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“Non basta guardare, occorre 
guardare con occhi che 
vogliono vedere, che credono 
in quello che vedono” 
(Galileo Galilei) 
 
“Ogni qualvolta una teoria ti 
sembra essere l’unica possibile, 
prendilo come un segno che 
non hai capito né la teoria né 
il problema che si intendeva 
risolvere” 

















































Premessa ......................................................................................................................................... VII 
1. La Regione Toscana ed i suoi Enti Strumentali: stato dell’arte e prospettive future .............. 1 
1.1 La Regione Toscana come holding ............................................................................................ 1 
1.2 Ruolo e caratteristiche delle agenzie e delle società in house .................................................... 4 
1.3 Gli Enti Strumentali analizzati ................................................................................................. 21 
1.3.1 Agenzia di Promozione Economica della Toscana (APET) .............................................................. 21 
1.3.2 Agenzia Regionale per lo Sviluppo e l’Innovazione nel Settore Agricolo e Forestale (ARSIA)........ 24 
1.3.3 Agenzia Regionale Toscana per le Erogazioni in Agricoltura (ARTEA) ............................................ 27 
1.3.4 Sviluppo Toscana S.p.A. .................................................................................................................. 30 
1.4 I rapporti tra la Regione e le realtà oggetto di analisi: un quadro di sintesi ............................. 32 
1.5 Riflessioni sulla rilevanza strategica degli Enti Strumentali ................................................... 34 
1.6 Il gruppo di lavoro della Regione Toscana sugli Enti Dipendenti ........................................... 47 
2. I sistemi di programmazione e controllo comunemente adottati nell’ambito delle 
organizzazioni private e il New Public Management ..................................................................... 51 
2.1 New Public Management e Accountability .............................................................................. 51 
2.2 L’aziendalizzazione nel settore pubblico: cenni ...................................................................... 53 
2.3 Il New Public Management e i sistemi di programmazione e controllo .................................. 55 
2.4 Il controllo di gestione in una prospettiva integrata ................................................................. 81 
3. La governance degli Enti Strumentali Regionali: proposte innovative ................................... 89 
3.1 La programmazione e il controllo in Regione Toscana ........................................................... 89 
3.2 Il sistema informativo della Regione sugli organismi partecipati ............................................ 99 
3.3 I rapporti tra la Regione e gli Enti Strumentali oggetto di analisi: le esigenze emerse ......... 104 
3.4 Proposte .................................................................................................................................. 124 
Considerazioni Conclusive ............................................................................................................ 147 
Appendice A - La Check-List per la valutazione del sistema di controllo di gestione.............. 151 
Appendice B - Questionario per valutare lo stato dell’arte dei rapporti Regione-Enti 
Strumentali ..................................................................................................................................... 156 


































Le funzioni che una holding è chiamata a svolgere per gestire un gruppo sono essenzialmente quelle 
di indirizzo e controllo. Se andiamo a vedere infatti il bilancio di esercizio di una società che 
coordina un insieme più o meno ampio di aziende partecipate, ed in particolare il conto economico, 
non troviamo, ad esempio, nell’area del valore della produzione, quelle voci che invece 
caratterizzano i business dei rami operativi. La holding viene quindi essenzialmente costituita dai 
soggetti proprietari delle realtà partecipate al fine di poter concentrare il proprio ruolo e la propria 
attività sulle funzioni di direzione e coordinamento, concedendo autonomia più o meno ampia ai 
manager delle aziende operative nella realizzazione delle mission e degli obiettivi strategici di 
ampio respiro, definiti a monte del processo decisionale dalla holding medesima. 
 
All’interno della pubblica amministrazione, da alcuni anni si avverte l’esigenza sempre più 
pressante di introdurre meccanismi manageriali derivati dal mondo privato, con l’obiettivo di 
garantire alla realtà pubblica una maggiore efficacia, efficienza ed economicità di gestione. La 
Regione Toscana nel corso degli anni ha sviluppato un sistema di aziende, agenzie e società 
partecipate che necessita oggi di essere rivisitato, al fine di permettere alla Regione stessa di 
assumere una vera e propria attività di coordinamento paragonabile a quella delle grandi holding 
private; trasferendo agli Enti Strumentali la realizzazione di attività e il perseguimento di obiettivi 
specifici, nell’ambito di un chiaro e preciso quadro strategico definito a priori. 
 
Questa tesi di laurea specialistica nasce da una ricerca annuale svolta presso la Regione Toscana, 
settore “Affari Generali” della Direzione Generale “Sviluppo Economico”, nell’ambito di una Borsa 
di Studio dal titolo: “Definizione di un sistema di controllo dell’attività di Enti, Società Partecipate 
e Agenzie Regionali”. Lo studio ha lo scopo di elaborare principalmente proposte operative 
riguardanti metodi e strumenti di programmazione e controllo, che consentano di migliorare la 
relationship tra la Regione, soggetto dominus e principale finanziatore dell’attività, e gli Enti 
Strumentali che, nella realtà attuale, operano sostanzialmente senza una guida strategica definita e 
in assenza di adeguati sistemi di controllo interno ed esterno per la puntuale rendicontazione della 




Nel corso del lavoro di ricerca è emersa l’esigenza non solo di proporre nuove procedure di 
contabilità direzionale sia all’interno della Regione sia all’interno degli Enti Dipendenti, ma anche 
quella, prioritaria, di ripensare in un ottica strategica il ruolo di questi ultimi nella realtà regionale e 
valutare se le premesse con le quali sono stati costituiti siano tutt’oggi valide o meno. Ovvero 
risulta evidente come, prima di parlare di strumenti tecnici di gestione, sia fondamentale valutare il 
senso stesso di queste realtà. 
 
E’ in questo quadro di attività che si sviluppa il presente elaborato.  
 
Dopo una parte introduttiva dedicata alla natura, al ruolo e allo sviluppo delle agenzie in diverse 
realtà europee, in primo luogo quella anglosassone, nelle quali le stesse sono nate e si sono evolute, 
sono state analizzate quattro realtà che gravitano nell’orbita della Direzione Generale Sviluppo 
Economico della Regione Toscana: tre agenzie amministrative e una società per azioni in house. 
L’analisi condotta a livello documentale ha permesso di definire il quadro dei rapporti attualmente 
in essere con la Regione e di mettere in particolare evidenza le criticità del modello; l’indagine è 
stata condotta sia con l’ausilio di strumenti per l’analisi del ruolo strategico delle suddette realtà, sia 
con riferimento all’attività dei gruppi di lavoro che attualmente si occupano della tematica. 
 
Il passo successivo all’analisi strategica, una volta appurata la rilevanza dei soggetti considerati nel 
soddisfare la comunità di riferimento, è quello di analizzare le best practice a livello privato; per 
ultimo, dopo aver valutato le esigenze effettive delle agenzie emerse nell’ambito dei colloqui 
effettuati con le strutture apicali delle stesse, proporre nuove metodologie di governance: esterna, 
guardando a comitati appositamente istituiti nell’ambito delle direzioni generali per il monitoraggio 
costante delle performance raggiunte e degli indirizzi che vengono dettati agli enti stessi; interna, 
con riferimento a meccanismi di controllo di gestione, quali la contabilità analitica ed il budget per 
centri di responsabilità economica, che in certi casi sono stati di recente introdotti e in altri mancano 
del tutto. 
 
E’ stato interessante affrontare un’esperienza di questo tipo, per l’opportunità di testare 
concretamente in realtà operative gli strumenti teorici illustrati nell’ambito delle lezioni 
universitarie. Affiancando la frequentazione dei corsi della Laurea Specialistica all’attività di 
ricerca, si è attuato un processo virtuoso attraverso il quale rivedere e costantemente aggiornare le 
teorie alla base delle proposte di governance, elaborate in stretta collaborazione con le figure 




Il presente lavoro è stato realizzato con l’apporto diretto delle agenzie, che hanno fornito un 
fondamentale contributo di conoscenze, informazioni e valutazioni critiche all’analisi svolta. I 
contatti e le interviste hanno permesso infatti di integrare i dati documentali con le specificità delle 
singole realtà operative, conferendo al lavoro una caratteristica di estrema autenticità e concretezza 
applicativa 
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1.1 La Regione Toscana come holding 
 
 
Nell’ultimo trentennio le amministrazioni pubbliche sono state investite da un profondo processo di 
cambiamento, ispirato a logiche di mercato e ai principi propri dell’economia aziendale. Uno degli 
elementi essenziali che caratterizzano il fenomeno, è costituito dalla crescente distinzione tra la 
responsabilità per lo svolgimento della funzione pubblica, che permane in capo all’amministrazione 
centrale, e quella per l’erogazione del servizio, che viene trasferita a soggetti esterni quali agenzie, 
consorzi e fondazioni, a condizioni di ottenere economie di gestione. Le amministrazioni rimangono 
responsabili nei confronti dei cittadini per l’efficacia dei servizi erogati ma devono principalmente 
concentrare la propria attività sul governo delle realtà chiamate ad erogarli.  
 
Nella letteratura anglosassone tale passaggio viene sintetizzato con l’espressione steering, not 
rowing che esprime la necessità, per le istituzioni centrali, di assumere sempre più un ruolo di 
governo strategico e sempre meno di gestione operativa.1 
 
Non è assurdo ipotizzare che gli enti pubblici tradizionali rimarranno con soli poteri di indirizzo e di 
controllo mentre i vari servizi saranno sempre più “aziendalizzati” venendosi cosi a costituire veri e 
propri gruppi pubblici nei quali gli enti tradizionali assumeranno la funzione di holding2. 
 
Il gruppo in quanto tale rappresenta una delle molteplici forme di aggregazione a cui i soggetti che 
governano le imprese possono ricorrere nel perseguimento delle proprie strategie competitive. Il 
soggetto che se ne è fatto promotore ne deve diventare gestore. Egli deve infatti governare 
                                                 
1 CACCIA, L., PREITE, D., SICILIA M., STECCOLINI, I., (2008), Strumenti di governo delle Agenzie Regionali per 
la protezione dell’ambiente (ARPA), in PEZZANI, F., (a cura di), Ripensare il ruolo e la governance delle Regioni, 
Egea, Milano, pag. 97. 
2 ANSELMI, L., (2005) (a cura di), Principi e metodologie economico aziendali per gli enti locali. L’azienda comune, 
Giuffré, Milano, pag.21. 
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l’aggregato in una dimensione unitaria, salvaguardando contestualmente l’autonomia delle aziende 
collegate3.  
 
All’interno dei gruppi, quelli pubblici si distinguono dai privati per due elementi rilevanti: la natura 
del soggetto di vertice e i criteri ai quali esso si ispira per la formazione del gruppo, non 
esclusivamente economici ma anche e soprattutto sociali e di sviluppo della comunità. 
 
Nell’ambito del sistema della pubblica amministrazione italiana, la Regione Toscana, in base al 
nuovo Statuto Regionale entrato in vigore a partire dall’ 11 febbraio 2005, persegue tra le proprie 
finalità prioritarie “la promozione dello sviluppo economico e di un contesto favorevole alla 
competitività delle imprese, basato sull’innovazione, la ricerca e la formazione, nel rispetto dei 
principi di coesione sociale e di sostenibilità dell’ambiente”; “la valorizzazione della libertà di 
iniziativa economica pubblica e privata, del ruolo e della responsabilità sociale delle imprese ”; “la 
semplicità dei rapporti tra cittadini, imprese ed istituzioni a tutti i livelli” e “la realizzazione del 
principio di buona amministrazione, secondo criteri di imparzialità, trasparenza ed equità”.4 
 
All’articolo 50 dello Statuto è prevista la possibilità che, nel concreto svilupparsi delle proprie 
attività e competenze istituzionali, “le funzioni amministrative riservate alla Regione, rispettando il 
principio di sussidiarietà, possano essere esercitate tramite enti, aziende, agenzie e altri organismi 
pubblici dipendenti, istituiti e ordinati con legge regionale ”.  
 
Nella stessa direzione si pone anche l’articolo 51. Esso infatti prevede la possibilità che la Regione 
possa partecipare, anche nella fase costitutiva, a “società, associazioni, fondazioni e altri organismi 
di diritto privato disciplinati dalla legge, che determina anche le competenze del Consiglio e della 
Giunta Regionale”. 
 
L’ente regionale si avvale quindi del contributo di una molteplicità di soggetti; un sistema, una vera 
e propria galassia amministrativa, che comprende circa novanta soggetti, suddivisi come riportato 





                                                 
3 BARONI, D., (2004), Enti Locali e Aziende di Servizi Pubblici. Assetti e processi di governance, Giuffrè, Milano, 
pag.72. 
4 Per consultare lo statuto regionale si veda: <http://www.regione.toscana.it>. 
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           Figura 1: La galassia amministrativa della Regione Toscana 
 
 
         Fonte: Elaborazioni dell’autore  
 
Questa rete necessita, oggi più che mai, di adeguati strumenti di indirizzo e di governance da parte 
della Regione, al fine di conciliare l’interesse pubblico con le esigenze di efficienza, efficacia, 
economicità e creazione del valore, nel rispetto del disegno strategico pianificato dagli organi di 
vertice. Nel presente lavoro l’attenzione sarà focalizzata sui nodi che gravitano nell’orbita della 
Direzione Generale “Sviluppo Economico” e precisamente: 
 
 APET: Agenzia Regionale di Promozione Economica della Toscana; 
 ARTEA: Agenzia Regionale Toscana per le Erogazioni in Agricoltura; 
 ARSIA: Agenzia Regionale per lo Sviluppo e l’Innovazione nel Settore Agricolo Forestale; 























E’ opportuno anticipare in questa sede come sia in corso un progetto di ristrutturazione complessiva 
degli Enti Dipendenti della Regione. Tale percorso, dopo una serie di studi preliminari, ha preso 
effettivamente avvio nel mese di luglio 2007 quando l’allora Presidente della Regione Toscana, 
Claudio Martini, illustrando al Consiglio regionale il progetto, ha definito come obiettivo prioritario 
del progetto stesso, quello di “snellire e semplificare il sistema per risolvere situazioni di 
frammentazione e sovrapposizione di competenze, al fine di concentrare tutte le funzioni strategiche 
nella Regione e quelle operative nel sistema degli Enti Dipendenti, dotando gli stessi di adeguate 
forme di autonomia manageriale, ed escludendone a livello generale quelle strategiche e 
finanziarie”.5 
 
Con l’ordine del giorno numero 11 approvato dal Consiglio Regionale nella seduta del 23 luglio 
2008 e collegato al documento di programmazione economica e finanziaria (DPEF) 2009, si invita 
la Giunta Regionale a “realizzare, congiuntamente alla manovra 2009, un piano per la 
riorganizzazione delle agenzie funzionali allo sviluppo economico e delle partecipazioni regionali 
secondo le direttive già adottate dal Consiglio, al fine di rendere più efficace il sostegno allo 
sviluppo economico della Regione nelle attività di promozione internazionale, della pubblica 
amministrazione, in campo energetico, del credito, in quello della ricerca e del trasferimento 
tecnologico, nello sviluppo del settore fieristico e termale, laddove la partecipazione della Regione 
svolga la funzione di strumento di pubblico interesse”. 
 
Allo stato attuale, gli interventi di riforma, quali ad esempio l’incorporazione di Sviluppo Toscana 
in ARTEA, previsti per l’inizio della corrente legislatura, sia per difficoltà operative sia per 




1.2 Ruolo e caratteristiche delle agenzie e delle società in house  
 
 
Nell’ambito delle diverse modalità tramite le quali gli Enti Strumentali possono operare abbiamo 
l’Agenzia, qui intesa nel suo significato più ampio. É convinzione diffusa che l’agentification6, 
                                                 
5Per una completa visione della comunicazione si veda: <http://www.consiglio.regione.toscana.it>. 
6 Per una panoramica globale sul fenomeno si veda: POLLIT, C., TALBOT, J., CAULFIELD, J., SMULLEN, A., 
(2004), How governments do things through semi-autonomous organizations, Palgrave, NewYork. 
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come fenomeno, possa essere interpretato indipendentemente dalla veste giuridica formale 
posseduta dai soggetti delegati. Ciò si fonda su una duplice evidenza: 
 
1. da una parte l’Unione Europea, organo che, con le proprie sentenze, ha per primo preso in 
considerazione l’affidamento in house, l’ha fatto prescindendo dalla natura giuridica del 
soggetto in questione, evidenziando esclusivamente la funzione operativa dell’organismo; 
2. dall’altra, la dottrina presente in materia evidenzia come gli strumenti di governance ai quali 
debbono essere sottoposti i soggetti delegati siano essenzialmente gli stessi. 
 
Il fenomeno dell’agentification rappresenta uno degli elementi centrali dei processi di riforma che 
hanno interessato il settore pubblico nell’ultimo periodo storico. Questo modello è stato proposto in 
alternativa al tradizionale sistema organizzativo della pubblica amministrazione europea, 
ministeriale o vertically functioning central ministries basato sulla centralizzazione del potere e 
sull’assegnazione dei compiti per grandi aree di competenza.  
 
Se nel diciannovesimo secolo gli stati, appena nati e con poche ma rilevanti funzioni da svolgere, 
preferivano la pratica della separazione delle politiche tra le amministrazioni, stabilendo entità 
indipendenti, mano a mano che i governi hanno incrementato le proprie attività ed il numero di 
queste agenzie è andato progressivamente crescendo, la mancanza di coordinazione amministrativa 
ha determinato la nascita dei dipartimenti, in quasi tutte le realtà, salvo eccezioni come la Svezia in 
cui la struttura dipartimentale non è mai esistita.7 
 
            
                                                                                                                                                                  
In relazione alla situazione specifica italiana una interessante analisi è proposta in : ONGARO, E., (2006) (a cura di), Le 
agenzie pubbliche, Modelli istituzionali e organizzativi, pubblicazione della Presidenza del Consiglio dei Ministri, 
Dipartimento della Funzione Pubblica, Rubbettino, Roma. 
7 OECD (2002), Agencies Authorities and other autonomous bodies, Global Forum of Governance, London, pagg. 133-
151. 
La pubblica amministrazione svedese è organizzata in modo un po’ diverso 
da quello degli altri governi europei che hanno da poco introdotto il 
modello di agenzia. In Svezia è dal 1809 che si è costituita la struttura 
amministrativa sulla base di agenzie semi-autonome. I ministeri, ad 
eccezione del dicastero degli esteri, occupano solo una piccola parte del 
servizio pubblico. Infatti, se le strutture centrali, in tutto dodici, occupano 
2500 soggetti, circa 250.000 sono invece impiegati nelle agenzie. 
Recentemente queste realtà stanno passando da un livello centrale ad un 
livello locale, comunale o regionale, alimentando un acceso dibattito sulla 
tipologia duale di governance territoriale. 
Il modello amministrativo Svedese 
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Nel corso del ventesimo secolo infatti, l’integrazione in dipartimenti ha dominato la scena ma oggi, 
ad esclusione di paesi come l’Australia che non hanno mai sperimentato il modello di agenzia,  la 
tendenza è di riproporla. Il New Public Management (NPM), come descritto nel successivo capitolo, 
prevede infatti che le performance delle organizzazioni pubbliche possano essere più facilmente 
raggiungibili quando ai manager viene riconosciuta discrezionalità operativa pur 
responsabilizzandoli fortemente sui risultati prodotti nello svolgimento delle attività loro assegnate. 
Si parla in tal caso di let managers manage.8 
 
Nei diversi contesti governativi è emerso che il modello centralizzato non soddisfaceva più in modo 
adeguato il bisogno organizzativo dei governi per l’evidente motivo che la gerarchia determina una 
mancanza di iniziative da parte delle strutture centrali lente ad adattarsi ai cambiamenti ambientali e 
inadeguate a rispondere alle esigenze provenienti dalla comunità di riferimento. 
 
Nel modello di agenzia, più che la natura e i contenuti del potere, cambia il modo di affrontare i 
compiti. Questi non vengono assegnati esclusivamente su base funzionale ma anche e sopratutto per 
obiettivi. Ciò permette di definire le agenzie vere e proprie amministrazioni di scopo. E’ allora 
opportuno fin da ora riflettere sul fatto che, essendo nate per svolgere una o una relativamente 
ristretta cerchia di attività, difficilmente si possono immaginare realtà, sostenibili nel lungo periodo, 
caratterizzate da crescenti e diversificate funzioni. Questa affermazione tornerà utile più avanti 
quando verrà proposto uno strumento per valutare la rilevanza strategica delle agenzie stesse. 
 
L’agentification ha creato, all’interno degli stati, il cosiddetto wider state sector. 9  Questa 
definizione anglosassone include tutti quei corpi che, all’interno dei governi locali e nazionali, 
hanno autonomia e indipendenza e sono caratterizzati da: 
 
 dover riportare ai ministeri o ai dipartimenti centrali la loro attività e la loro situazione 
finanziaria; 
 avere una autonomia che include flessibilità manageriale e di budget; 
 essere garantiti da una non eccessiva ingerenza da parte dei dipartimenti centrali nell’ambito del 
processo decisionale. 
 
                                                 
8 OECD (2002), Agencies Authorities and other autonomous bodies, Global Forum of Governance, London, pag. 32 
9 OECD (2002), Agencies Authorities and other autonomous bodies, Global Forum of Governance, London, pag. 6. 
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Le ragioni essenziali, che stanno alla base della creazione di tali realtà, possono essere ricondotte 
alle seguenti:10 
 
1. dare autonomia manageriale ad entità con funzioni specializzate al fine di: 
a. evadere ingombranti obblighi amministrativi e spesso anche legali della struttura 
verticalmente integrata realizzata nei ministeri; 
b. permettere la specializzazione di funzioni per favorire un migliore svolgimento dei 
servizi pubblici; 
c. avallare la contrattazione delle performance; 
 
2. disaccoppiamento tra la definizione e l’implementazione delle politiche con l’obiettivo di: 
a. assicurare libertà dalle interferenze politiche; 
b. permettere la managerializzazione; 
c. preservare la continuità delle politiche; 
d. assicurare indipendenza delle decisioni; 
e. permettere di far entrare nelle decisioni politiche cittadini e professionisti; 
 
3. definire collaborative partnership tra organizzazioni ai vari livelli organizzativi. 
 
Come accennato, con il termine Agenzia, intendiamo un fenomeno eterogeneo le cui origini 
possono essere ricondotte alle agenzie svedesi del ‘700 e che nelle realtà dei vari paesi, sulla base 
delle caratteristiche comuni sopra richiamate, possono configurarsi in modo differente, partendo, ad 
esempio dalla loro denominazione:11  
 
 Next Steps Agencies in Inghilterra; 
 Unmittelbare Bundesverwaltung in Germania,  
 Agencies in Svezia;  
 Autorités Administratives Indépendantes in Francia; 
 ZBOs in Olanda; 
 Crown Entities in Nuova Zelanda,  
 Agencies in Usa. 
 
                                                 
10 OECD (2002), Agencies Authorities and other autonomous bodies, Global Forum of Governance, London, pagg. 9-
10. 
11 OECD (2002), Agencies Authorities and other autonomous bodies, Global Forum of Governance, London, pag. 8. 
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In questo elaborato non viene espresso un giudizio sui risultati prodotti fino ad oggi dal modello e 
non si afferma che questo possa effettivamente considerasi una modalità organizzativa migliore 
rispetto a quella centralizzata. Per poter arrivare a conclusioni di questo tipo, sarebbe stato 
necessario ricercare e mettere a confronto le evidenze empiriche presenti nelle diverse realtà in cui 
le agenzie sono state introdotte successivamente ai dipartimenti centrali. Ciò, in effetti, non 
rappresenta l’obiettivo specifico direttamente collegato a questo lavoro. Quello che si può senz’altro 
affermare è che, a livello europeo, si registrano casi di oggettivi benefici prodotti dall’utilizzo 
dell’agenzia amministrativa, quali:12 
 
• l’incremento dell’ efficienza e dell’innovazione; 
• la realizzazione di un sistema di regole manageriali per i servizi dedicati ai cittadini; 
• una migliore partnership tra differenti livelli di governo; 
• la concentrazione dell’attività dei ministeri sulla definizione delle politiche. 
 
E’ da sottolineare che, attualmente, ad esclusione di alcune sporadiche esperienze, si sta affermando 
un cambio di priorità nelle diverse realtà europee e mondiali che può essere descritto con 
l’espressione “from the drive to devolve and delegate to the challenge of achieving good 
governance”.
13 In estrema sintesi, il focus si è spostato dal bisogno di creazione delle entità, a 
quello di trovare un giusto bilanciamento tra responsabilità e autonomia, tra apertura, performance 
management e problemi di steering capacity dei ministeri. All’origine del nuovo orientamento ci 
sono due rilevanti problematiche che sono emerse e che talvolta determinano comportamenti 
opportunistici da parte delle agenzie e dei loro vertici amministrativi: 
 
1. eccessiva autonomia strategica e finanziaria, al di là di una riconosciuta e funzionale 
autosufficienza organizzativa, conseguente ad una approssimativa e non omogenea 
definizione dei regolamenti istitutivi delle stesse; 






                                                 
12 OECD (2002), Agencies Authorities and other autonomous bodies, Global Forum of Governance, London, pag. 16. 




                
    Figura 2: Il ciclo di vita di agenzie e dipartimenti 
          
           




Le attuali sfide riguardano proprio l’introduzione di sistemi di monitoraggio e controllo con i quali i 
dipartimenti centrali, sia essi nazionali che locali, possano, in maniera chiara e dettagliata, prendere 












































Ad oggi infatti, da una parte mancano idonei strumenti di programmazione dall’ente centrale nei 
confronti di questi soggetti, dall’altra i report prodotti dalle strumentalità mostrano carenze a livello 
di14: 
 
• informazioni sulla strategia globale perseguita;  
• definizione di indicatori sui risultati attesi; 
• accordi pluriennali e annuali sui budget;  
• trasparenza delle performance; 
 
Per tentare di superare queste evidenti lacune, ci sembra opportuno partire dall’analisi di quelle 
esperienze che hanno permesso al modello non solo di nascere ma di svilupparsi nel modo più 
organico possibile. E’ universalmente riconosciuto nella letteratura e nell’esperienza attuativa che 
l’Inghilterra con il regolamento Next Steps, pubblicato nel 1988, è il paese che meglio di altri ha 
gestito le agenzie, quali strumento per realizzare le funzioni esecutive dei governi.15 
 
Dal seguente prospetto emerge chiaramente che, per un corretto funzionamento, le agenzie devono 
essere caratterizzate da: 
 
1. chiarezza di ruoli; 
2. autonomia operativa; 
3. delega di decisioni; 
4. responsabilizzazione sui risultati; 
 
                                                 
14 OECD (2002), Agencies Authorities and other autonomous bodies, Global Forum of Governance, London, pag. 22 




1988: Sir Robin Ibbs and Kate Jenkins identified a number of key weakness in the delivery of 
public services by central government in the UK, namely: a)ministers were overloaded and top 
management was dominated by its policy role; b) insufficient attention was given to the 
management and the delivery of outputs; c) there was a shortage of management skills and 
experience in the civil service; d) the civil service was too big and too diverse to be managed 
as a single organisation. In the light of these weakness the Ibbs and Jenkins Report made three 
main recommendations: a) Agencies should be established to carry out the executive functions 
of government within a policy and resources framework set by departments; b) Department 
were to ensure that their staff were properly trained and experienced in the delivery of 
services, whether inside or outside of central government. Staff would then be in a position to 
develop and interpret government policy and manage its agencies in a way that could 
maximise results; c) a full permanent secretary should be designated as “Project Manager” to 
ensure that the changes took place. 
February 1988: The government accepted the recommendations in the report and then the 
Prime Minister announced the Next Steps initiative. The primary driver was the need to 
increase the efficiency with which services were delivered to the public. The agencies were to 
operate within their parent departments in a way that is somewhat akin to an autonomous 
business unit within a large corporation. 
 
Today: There are currently 131 agencies in the United Kingdom. These employ over three-
quarters of the civil service(around 375000 staff). 
Legal and Organizational Framework:  
1. The Executive agency model is very flexible 
2. Executive agencies are legally part of the Crown 
3. The Agencies usually have the following features in common: 
a. discrete administrative units, sufficient in size to justify major structural 
change; 
b. predominantly concerned with the delivery of service to the public or 
government; but can, in some cases, also have an important policy advice 
role; 
c. capable of being made separately accountable within their department. They 
must be capable of having agency-specific targets, which are reported to 
Parliament. They must also produce agency annual reports and accounts. 
Governance Structure, Communication and  Financial Arrangements: 
1. agencies are headed by a Chief Executive appointed by minister for a fixed time; 
2. they do not have governing boards; 
3. many agencies have a management board made up of senior staff and one or two 
external members; 
4. a number of sub-committees may report to the management board (including an audit 
committee); 
5. agencies must prepare Corporate and Business Plans that usually publish and should 
include key targets under the following four broad headings: Financial Performance, 
Volume of output; Quality of service; Efficiency. In addition all agencies are required 
to produce annual reports and accounts about: a) the agency’s aims and objectives; 
b) an annual review of activity; c) performance against targets; d) a summary of 
performance against Service First standards for those agencies which serve the 
public directly; e) information on commercial activity with respect to selling 
government services into wider markets; f) information on future strategy; 
6. agencies are generally financed through their parent department. 
NEXT STEPS AGENCY IN THE UNITED KINGDOM 
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Il 1997 ha rappresentato lo spartiacque tra due fenomeni. Fino a quel momento l’attività dei governi 
si era prevalentemente concentrata sulla creazione delle agenzie. Successivamente il focus si è 
spostato sul miglioramento delle performance in termini di contributo al raggiungimento degli 
obiettivi pubblici. E’ per questo che si è registrato un costante aumento, nel corso degli anni, del 
numero di ispettori, auditor esterni e altre figure specializzate nel monitoraggio e nel miglioramento 
delle performance. 
 
In Italia, il decreto legislativo numero 300 del 30 luglio 1999 intitolato “Riforma 
dell’organizzazione del Governo” ha previsto alcune modifiche all’organizzazione governativa 
andando ad istituire un modello ministeriale caratterizzato da una maggiore distinzione tra strutture 
a diretto servizio dei ministeri, in qualità di responsabili politici, e strutture, quali le agenzie, 
caratterizzate da una organizzazione flessibile e da una elevata professionalità cui sono attribuiti 
compiti prevalentemente gestionali. Secondo l’articolo 8 del decreto legislativo suddetto, le agenzie 
sono strutture che svolgono attività, a livello centrale e locale, di carattere tecnico-operativo, 
precedentemente esercitate da ministeri e da altri enti pubblici.16 
 
Nell’ambito della letteratura si è sviluppato il concetto di tripod model17 per delineare l’idealtipo di 
agenzia, basato su tre dimensioni: 
 
1. disaggregazione strutturale;  
2. autonomia; 
3. contrattualizzazione.  
 
Per disaggregazione strutturale si intende il processo di separazione per il quale un soggetto 
snellisce la propria articolazione organizzativa creando nuove realtà per l’espletamento di alcune 
funzioni e attività. Si configura pertanto un’alternativa rispetto alla gerarchia, nell’ambito della 
quale le organizzazioni mantengono al proprio interno tutte le funzioni strategiche necessarie per il 
perseguimento delle proprie finalità istituzionali.  
 
                                                 
16 BARRESI, M., Le agenzie europee e nazionali: un fenomeno di strumentalità nell’organizzazione dei pubblici poteri, 
tesi di laurea in Giurisprudenza, Università degli Studi di Palermo, a.a. 2004/05, pagg. 94-135. 
17 CACCIA, L., PREITE, D., SICILIA M., STECCOLINI, I., (2008), Strumenti di governo delle Agenzie Regionali per 
la protezione dell’ambiente (ARPA), in PEZZANI, F., ( cura di), Ripensare il ruolo e la governance delle Regioni, 
Egea, Milano, pagg. 98-99. 
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L’autonomia fa riferimento al livello di discrezionalità decisionale lasciato alle agenzie da parte 
dell’ente territoriale di riferimento ed in generale questa può essere: strategica, finanziaria e 
organizzativa.  
 
La contrattualizzazione si riferisce alla formalizzazione più o meno marcata degli strumenti di 
programmazione e di monitoraggio delle performance delle agenzie a fronte delle risorse loro 
attribuite da parte dell’amministrazione di riferimento.  
 
Concentrando l’attenzione sulla dimensione dell’autonomia, vediamo come18:  
 
• per autonomia strategica si intende la possibilità, per l’agenzia, di dotarsi autonomamente di 
obiettivi, senza l’imposizione o l’indirizzo dell’amministrazione di riferimento; 
• per autonomia organizzativa o manageriale ci si riferisce ai margini di manovra che le 
agenzie hanno nell’organizzare la propria attività e nel gestire le risorse disponibili. Si fa 
inoltre riferimento alla possibilità di scegliere liberamente: la propria struttura, i processi di 
lavoro, la gestione del personale sia sotto il profilo dei sistemi incentivanti e di valutazione 
sia in riferimento alle decisioni di spesa;  
• per autonomia finanziaria si intende la possibilità, per l’agenzia, di reperire in via 
discrezionale le risorse finanziarie per il proprio funzionamento.  
 
 
Un interessante strumento per valutare questi tre livelli di autonomia nei diversi Enti Strumentali è 
stato proposta da Daniela Cadoni, dirigente del settore legislativo e giuridico della Regionale 
Toscana.  
 





                                                 
18 CADONI, D, (2008), Il progetto di riordino e razionalizzazione degli Enti Dipendenti della Regione Toscana, 
Progetto individuale nell’ambito dell’Executive Master in Management dell’Ente Regionale, SDA Bocconi School of 
Management, pag.15. 
19 CADONI, D. (2008), Il progetto di riordino e razionalizzazione degli Enti Dipendenti della Regione Toscana, 
Progetto individuale nell’ambito dell’Executive Master in Management dell’Ente Regionale, SDA Bocconi School of 






Indicatore Autonomia Strumento/i di controllo e 
coordinamento 
Tipologia dello strumento di 
controllo e coordinamento e 





Opzione non configurabile o 
non coerente rispetto all’attuale 
ordinamento regionale 
Opzione non configurabile o 





regionale di tipo 
interattivo, basato su 
logica bottom-up 
Fasi formali di partecipazione 
dell’Agenzia alla elaborazione 
dei piani regionali nel settore 
di riferimento 
Il processo di pianificazione 
si basa anche sugli input che 
provengono dalla struttura 
operativa. Il documento di 
programmazione regionale 
aggrega e integra le proposte. 
Logica di tipo partecipativo 
negoziale 
 
Livello di autonomia alto 
Pianificazione 
operativa pluriennale 
e annuale delle 
attività 
Indirizzi regionali per la 
programmazione dell’Agenzia 
Approvazione regionale dei 
piani pluriennali e annuali 
 
Contrattualizzazione del 
rapporto con l’amministrazione 
di riferimento 
 
Report gestionali intermedi 
 
Organismi consultivi e di 
concertazione 
L’indirizzo preventivo e la 
verifica successiva 
assicurano la coerenza delle 
azioni rispetto alle politiche 
regionali 
 
Medio livello di autonomia 
 
Un documento condiviso che 
definisce obiettivi, risorse e 
risultati e che regoli i 
rapporti assicura la coerenza 
della gestione agli obiettivi 
regionali  
 
Medio livello di autonomia 
 
Un sistema di monitoraggio 
della gestione nel corso 
dell’anno consente di 
misurare la performance e di 
reindirizzare l’azione 
 













Indicatore Autonomia Strumento/i di controllo e 
coordinamento 
Tipologia dello strumento di 
controllo e coordinamento e 
conseguente livello di 
autonomia 
Dotazione organica Parere regionale sulla 
determinazione della dotazione 
organica 
La responsabilità della scelta 
resta in capo all’agenzia che 
deve farvi fronte con le 
proprie risorse  
 
Medio livello di autonomia 
Ruolo organico 
proprio 
Parere regionale sul piano della 
assunzioni 
 
Controllo di gestione 
L’agenzia ha libertà di 
combinare i fattori produttivi, 
può assumere direttamente e 
quindi, nel rispetto della 
normativa in materia di 
accesso al pubblico impiego, 
scegliere il proprio personale. 
 
Medio livello di autonomia 
Struttura 
organizzativa 
Coerenza con il regolamento 
generale 
L’Agenzia organizza 
liberamente la propria 
struttura organizzativa, ma 
deve seguire principi e criteri 
definiti nel regolamento 
generale 
 
Medio livello di autonomia 
Libertà da alcuni 
vincoli di pubblico 
impiego 
Opzione non configurabile o 
non coerente rispetto all’attuale 
ordinamento regionale 
Opzione non configurabile o 
non coerente rispetto 
all’attuale ordinamento 
regionale 
Nomina dirigenti Requisiti generali di accesso al 
ruolo 
Il potere deve essere 
esercitato nel rispetto di 
precise normative in ordine 
ai requisiti di accesso. 
 
Livello di autonomia alto 
Autonomia di spesa Rispetto del bilancio 




Controllo di gestione 
Il bilancio economico di 
previsione è approvato dalla 
Regione. L’autonomia di 
spesa è comunque ampia 
 
Il controllo di gestione 
verifica l’efficienza e 
l’efficacia dell’azione  
 







Indicatore Autonomia Strumento/i di controllo e 
coordinamento 
Tipologia dello strumento di 
controllo e coordinamento e 
conseguente livello di 
autonomia 
Convenzioni con altre 
amministrazioni 
Approvazione dei programmi 




convenzionarsi con altri 
soggetti pubblici, ed in 
questo ambito può sviluppare 
anche attività innovative. 
Deve comunque includerle 
nei propri programmi di 





Medio livello di autonomia 
Cessione beni/servizi 
a terzi 
Approvazione dei programmi 
di attività e dei bilanci da parte 
dell’amministrazione di 
riferimento 
La facoltà di cessione di beni 
e servizi a terzi consente di 
disporre di ulteriori risorse, il 
cui utilizzo è però controllato 
dall’amministrazione di 
riferimento attraverso il 
riscontro dei bilanci 
 
Medio livello di autonomia 
Ricorso a capitale di 
debito 
Opzione non configurabile o 
non coerente rispetto all’attuale 
ordinamento regionale 
Opzione non configurabile o 





Passando all’analisi della struttura apicale dell’agenzia, questa è, solitamente, composta da: 
 
1. Direttore Generale: Ha attribuzioni analoghe a quelle dei capi dipartimento dei ministeri e 
viene nominato con le stesse modalità. Oltre a rappresentare legalmente l’agenzia e curarne 
la gestione tecnica e amministrativa, adotta il regolamento di amministrazione e contabilità e 
cura tutti gli ulteriori atti necessari alla gestione dell’attività dell’Agenzia stessa. 
2. Comitato Direttivo: Composto dal direttore generale, che lo presiede, e dai dirigenti dei 
principali settori di attività dell’agenzia, in un numero non superiore a quattro, ha il compito 
di coadiuvare il direttore nell’esercizio delle sue funzioni; 
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3. Collegio dei Revisori: Nominato con decreto del ministro o dipartimento competente, è 
composto da tre membri, due dei quali scelti tra gli iscritti all’albo dei revisori dei conti o tra 
persone in possesso di specifica professionalità. 
 
Nel nostro paese, oltre alle agenzie previste e disciplinate dal già menzionato decreto legislativo 
300 del 1999 (es. Agenzia per la protezione dell’ambiente e per i servizi tecnici) ve ne sono altre, 
sia a livello nazionale sia regionale. Fra queste ultime citiamo le Agenzie regionali per la protezione 
ambientale (ARPA) e le Agenzie regionali per l’impiego. 
 
A questo punto è utile individuare i caratteri comuni a tutte le esperienze italiane di agenzia 
amministrativa:20 
 
1. dal punto di vista “funzionale”, si parla di agenzie in tutti i casi in cui l’organizzazione di 
funzioni amministrative è scorporata dagli uffici centrali, mantenendo all’interno di questi 
esclusivamente i poteri di indirizzo politico e di vigilanza; 
2. dal punto di vista “finalistico”, per agenzia si intende l’adozione di una soluzione 
organizzativa che possa offrire vantaggi in termini di maggiore funzionalità e flessibilità 
rispetto ad una struttura interna. 
 
Poiché si assume che alle agenzie si è devoluto lo svolgimento di alcune attività in quanto 
considerate potenzialmente in grado di realizzarle in modo più efficiente, l’attenzione si concentra 
sulla necessità di identificare strumenti a sostegno dell’amministrazione di riferimento per 
indirizzarne l’operato. Spesso infatti, in base alla famosa teoria dell’agenzia, l’agente cerca di 
utilizzare la discrezionalità per il perseguimento dei propri interessi, anche a sfavore del 
principale.21 Questo è favorito dall’esistenza di asimmetrie informative tra i due attori, in merito al 
processo produttivo. Compito del principale è allora quello di implementare degli strumenti atti a 
contenere comportamenti opportunistici da parte dell’agente, creando le condizioni necessarie per 
ridurre il disallineamento dei diversi interessi. 
 
Tradizionalmente le amministrazioni pubbliche hanno impiegato strumenti di controllo focalizzati 
sugli input, in linea con la prevalente idea di una accountability e trasparency contabile di natura 
                                                 
20 BARRESI, M, Le agenzie europee e nazionali: un fenomeno di strumentalità nell’organizzazione dei pubblici poteri, 
tesi di laurea in Giurisprudenza, Università degli Studi di Palermo, a.a. 2004/05, pagg. 94-135. 
21 JENSEN, M.C., MECKLING, W.H., (1976), Theory of the firm: management behavior, agency costs and ownership 
structure, Journal of Financial Economics University of Rochester, Rochester, New York, pagg. 305-360. 
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finanziaria, orientata alle risorse, ai processi e alla correttezza formale degli atti. Ciò appare in 
contrasto con i principi alla base del New Public Management che utilizza meccanismi di controllo 
fondati sulle performance. 22 
 
Tra le ricerche che nel corso degli ultimi anni sono state realizzate sul tema, una in particolare ha 
quei caratteri di confronto infraregionale utili per una valutazione complessiva del fenomeno in 
Italia. Nell’ambito del progetto “Prin 40% 2002”, lo studio realizzato sugli Enti Strumentali 
regionali di Piemonte, Marche, Lazio, Campania e Sardegna, si è posto l’obiettivo di analizzare le 
condizioni di “chiarezza e rappresentazione veritiera e corretta dei bilanci degli Enti Strumentali 
regionali e la loro accountabilty”.23  
 
Risulta innanzitutto chiaro che i rapporti tra i manager degli Enti Strumentali e quelli delle strutture 
centrali sono caratterizzati dalla costante difficoltà di sviluppo di modelli sinergici in riferimento ai 
processi decisori, a quelli di programmazione e pianificazione, di assunzione delle responsabilità e 
quindi, in generale anche sui controlli e sulle valutazioni dei risultati.  
 
L’attenta analisi delle realtà dipendenti delle suddette Regioni ha permesso di dimostrare, inoltre, 
che il processo di riforma non può e non deve limitarsi all’ emanazione e all’attuazione di 
specifiche norme. Come sostiene Elio Borgonovi, “l’introduzione per legge di strumenti quali il 
controllo di gestione e la contabilità economico-patrimoniale, ha come principale effetto 
l’applicazione solo formale e in molti casi lo snaturamento degli strumenti stessi.24  
 
                                                 
22 BORGONOVI, E., FATTORE, G., LONGO, F., (2009) (a cura di), Management delle istituzioni pubbliche, Egea, 
Milano, pagg.255-267. 
23La ricerca rientra in un progetto che ha coinvolto l’università di Urbino, l’Università di Cagliari, l’Università di Roma 
Tre, l’Università del Sanio e l’Università di Torino. La metodologia di ricerca adottata che ha coinvolto le diverse 
realtà, si articola in sei fasi distinte: analisi della normativa regionale di riferimento; individuazione degli Enti 
Strumentali; raccolta dei principali documenti contabili di tali enti; analisi della struttura dei documenti di sintesi 
destinati a pubblicazione; valutazione delle regole contabili vigenti e loro interpretazione; analisi comparative con altre 
regioni italiane del gruppo di indagine. 
Per una visione completa dei singoli casi si veda: GRANDIS, F.G., (2005), Enti Strumentali regionali e loro 
accountability, Il caso Marche; Franco Angeli, Milano; D’ALESSIO, L., (2005), Enti Strumentali regionali e loro 
accountability, Il caso Lazio, Franco Angeli, Milano; PUDDU, L. (2005), Enti Strumentali regionali e loro 
accountability, Il caso Piemonte, Franco Angeli, Milano; RICCI, P. (2005), Enti Strumentali regionali e loro 
accountability, Il caso Campania, Franco Angeli, Milano; MELIS, G., (2005), Enti Strumentali regionali e loro 
accountability, Il caso Sardegna, Franco Angeli, Milano. 
Preme sottolineare che il focus dell’analisi non è incentrata sugli strumenti di programmazione e controllo attualmente 
in essere in queste realtà e nei confronti dell’Ente Regionale di riferimento, come invece è il presente lavoro. Si analizza 
invece un profilo più prettamente legislativo e di contabilità al fine di riscontrare l’esistenza o meno di omogenità tra i 
diversi casi. E’ stato comunque interessante comprendere tale situazione, al fine di avere un quadro più preciso e ampio 
su APET, Artea, Arsia e Sviluppo Toscana. 
24BORGONOVI, E., (2004), Principi contabili: anche nell’amministrazione pubblica?, In Azienda Pubblica, n. 2/2004, 
Maggioli, Rimini, pag. 176. 
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E’ palese infatti che la modifica di un sistema contabile o l’introduzione del controllo di gestione, di 
per sé, non apporta rilevanti cambiamenti all’efficienza, all’efficacia e all’economicità dell’attività 
svolta. Occorre infatti intervenire alla base del sistema, ridefinendo nuovi principi, nuove linee 
guida e nuove modalità di gestione, puntando soprattutto verso l’uniformità, l’armonizzazione dei 
principali strumenti, in primo luogo, il sistema informativo contabile. In altri termini, difficilmente 
si avranno meccanismi di programmazione e controllo efficaci, sia di natura amministrativo-
contabile, gestionale o strategica, se preventivamente non si è definito un buon sistema informativo 
e non si sono valutate attentamente la correttezza, la validità e l’oggettività dei dati raccolti. Nelle 
conclusioni dello studio si dice che: “si spera che il futuro porti ad un riordino della disciplina degli 
Enti Strumentali regionali risolvendo molti dei limiti normativi ed operativi che rendono 
eccessivamente frammentata la situazione attuale e compromettono la possibilità di impiantare 
modelli contabili razionali e pienamente soddisfacenti il fabbisogno informativo sia degli Enti stessi, 
sia delle amministrazioni regionali che a loro destinano consistenti risorse tratte dal proprio bilancio, 
sia di tutti i potenziali stakeholder coinvolti. Tutto ciò al fine di evitare che l’esercizio dei diversi 
gradi e campi di autonomia da parte degli Enti Dipendenti, non degeneri in una dannosa anarchia”. 
 
Pur considerando il fenomeno dell’agentification nel senso più ampio del termine, appare 
interessante, tra le varie modalità con le quali lo stesso può configurarsi a livello giuridico, 
osservare l’evoluzione dell’in house providing25, al fine di avere chiari i possibili futuri scenari 
organizzativi nelle realtà della Regione Toscana sia a livello strutturale che da un punto di vista 
strettamente giuridico. 
 
L’in house providing si caratterizza per il fatto che una Pubblica Amministrazione possa affidare un 
appalto o un servizio ad un ente, dalla medesima partecipata, derogando la disciplina dell’evidenza 
pubblica. Il dibattito sulla ratio dello strumento, in assenza di una normativa che ne disciplini in 
maniera puntuale il funzionamento, è stato molto acceso negli anni: alcuni, infatti sostenevano che 
l’istituto dell’affidamento diretto non tutelasse il principio della libera concorrenza. Il 18 novembre 
1999, la sentenza Teckal della Corte di Giustizia delle Comunità Europee, la prima dedicata 
all’argomento, ha affermato l’eccezionalità dell’affidamento diretto rispetto alle normali procedure 
di gara pubblica. 
 
                                                 
25CADONI D., (2008), Processo di riorganizzazione del sistema delle agenzie e società regionali. Costituzione di un 
soggetto unitario per le attività di supporto operativo alle politiche regionali in materia di sviluppo economico, Report 
dell’ area di coordinamento attività legislative e giuridiche, Regione Toscana. 
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Tale eccezione è dovuta al fatto che l’Unione Europea è consapevole della circostanza che, in 
determinate situazioni, l’interesse pubblico possa essere curato in maniera più proficua attraverso 
un soggetto imprenditoriale collegato direttamente alla pubblica amministrazione, purché sia 
verificata la sussistenza di determinati requisiti, dai quali si possa evincere l’assenza di turbamento 
del mercato concorrenziale. 
 
I requisiti sono:  
 
1. capitale interamente pubblico, con esclusione statutaria dell’ingresso di soci privati;  
2. controllo analogo a quello esercitato sui propri servizi da parte dell’ente pubblico 
proprietario; 
3. realizzazione della parte più importante della propria attività sulla base degli indirizzi 
assegnati periodicamente dall’ente o dagli enti pubblici controllanti. 
 
Se nel diritto interno la concorrenza rappresenta un valore che ha assunto rilevanza costituzionale, il 
dettato comunitario, basandosi sul principio di alternativa e di sostanziale equivalenza tra il modello 
analizzato e l’outsurcing, ha rappresentato una sorta di apertura al fenomeno. Ciò può portare a 
situazioni in cui l’affidamento in house, pur trovando legittimazione a livello comunitario, non 
risulti pienamente conforme ai principi italiani che lo vedono sempre più come eccezionalità 
rispetto all’affidamento dei servizi tramite gara. 
 
A questo punto, poiché le realtà che andiamo ad osservare nel presente lavoro sono agenzie o 
società interamente partecipate in house, possiamo dire che, tra le due modalità, le differenziazioni 
sembrano essere, a livello europeo, almeno per quanto attiene alle modalità di gestione e controllo, 
molto ridotte. Nell’ordinamento italiano invece non essendo presenti quelle originarie 
caratteristiche di flessibilità organizzativa e funzionale che caratterizzato il modello, il ricorso all’in 
house tramite società partecipata risulta sempre più di difficile applicazione, anche in prospettiva 
futura. 
 
Alla luce di tutto ciò, in vista di prossime riorganizzazioni strutturali che potranno caratterizzare la 
galassia amministrativa regionale, è da ritenersi fortemente sconsigliabile la scelta di costituire 





1.3 Gli Enti Strumentali analizzati 
 
 
1.3.1 Agenzia di Promozione Economica della Toscana (APET)26 
 
L’Agenzia Regionale di Promozione Economica della Toscana (APET) istituita con legge regionale 
del 28 gennaio 2000, numero 6, è un Ente strumentale della Regione Toscana dotato di personalità 
giuridica di diritto pubblico, con autonomia amministrativa, organizzativa e contabile. 
 
APET costituisce il soggetto unitario delle Camere di Commercio, del Ministero del Commercio 
Estero, del Dipartimento del turismo del Ministero dell’Industria, Commercio e Artigianato, 
dell’Istituto nazionale per il Commercio Estero (ICE), dell’Agenzia Nazionale del Turismo (ENIT) 
e della Regione Toscana. 
 
Il suo scopo istituzionale è quello di realizzare il coordinamento operativo e la gestione delle attività 
di promozione economica e di sostegno ai processi di internazionalizzazione, nei settori 
dell’agricoltura, dell’artigianato, della piccola e media industria e del turismo. In particolare APET: 
 
 diffonde nel territorio regionale le attività ed i servizi di natura anche finanziaria e di garanzia, 
funzionali al processo di internazionalizzazione ed al sostegno delle esportazioni, realizzandoli a 
livello locale attraverso le Camere di Commercio e attraverso le strutture delle associazioni di 
categoria presenti sul territorio, ovvero utilizzando soggetti a partecipazione mista, pubblica e 
privata, appositamente costituiti, nonché, per quanto riguarda il turismo, attraverso le Agenzie 
per il turismo. 
 ricerca le opportune intese con i Comuni e con gli altri soggetti interessati al fine di concorrere 
al funzionamento dello sportello unico di cui all’articolo 24 del decreto legislativo numero 112 
del 1998; 
 svolge le funzioni di sportello unico per l’internazionalizzazione; 
 svolge, in accordo con i soggetti pubblici competenti territorialmente e con i soggetti privati, le 





                                                 
26 Per una analisi dettagliata dell’agenzia si veda: <http://www.toscanapromozione.it/>. 
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Sono organi dell’Agenzia: 
 
a) Il Direttore: Nominato d’intesa dalla Giunta Regionale, da Unioncamere Toscana, dall’Ice e 
dall’Enit, con un contratto di durata non superiore a cinque anni e rinnovabile, rappresenta 
legalmente l’agenzia ed è responsabile della gestione complessiva della medesima, nel 
rispetto delle direttive regionali. Adotta la relazione previsionale e programmatica, il 
bilancio preventivo economico, il bilancio di esercizio, i provvedimenti in materia di 
personale e utilizzo delle risorse finanziarie, il regolamento di amministrazione e contabilità 
e tutti gli altri atti necessari alla gestione dell’attività; 
b) Il Collegio dei Revisori: Composto da cinque membri effettivi e due supplenti iscritti nel 
registro dei revisori contabili, nominati, previa designazione di due membri da parte, 
rispettivamente dell’Ice e di Unioncamere Toscana, e da parte del Consiglio Regionale che 
ne individua anche il presidente. Il Collegio resta in carica per cinque anni ed i suoi 
componenti possono essere riconfermati. La sua attività consiste nell’esaminare gli atti 
amministrativi dell’agenzia, sotto il profilo della legittimità contabile e amministrativa. Il 
collegio esercita inoltre una valutazione complessiva dell’attività formulando rilievi e 
proposte tendenti a conseguire la migliore efficacia, produttività ed economicità della 
gestione, nell’ambito della relazione al bilancio di esercizio. 
 
E’ istituito presso l’APET anche un Comitato tecnico. Esso dura in carica 5 anni ed è composto da 
sette membri, designati, rispettivamente, dalla Giunta Regionale, da Unioncamere Toscana, dall’Ice, 
dall’Enit, dall’Associazione Nazionale dei Comuni Italiani (ANCI), dall’Unione delle provincie 
d’Italia (UPI) ed unitariamente dalle associazioni di categoria a livello regionale dei settori 
dell’agricoltura, dell’artigianato, della piccola e media industria e del turismo. Il direttore partecipa 
alle riunioni del comitato, senza diritto di voto. Il comitato valuta l’andamento della gestione e lo 
stato di attuazione dei programmi e propone al direttore, indirizzi operativi utili a garantire il 
migliore raggiungimento degli obiettivi. Il comitato esprime parere obbligatorio sia sulla relazione 
previsionale e programmatica sia sui bilanci. 
 
Le entrate finanziarie dell’APET sono costituite: 
 
a) dal finanziamento annualmente disposto, tramite legge di bilancio, dalla Regione Toscana, 
per la realizzazione del programma di promozione economica; 
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b) dai finanziamenti disposti dal Ministero del commercio estero, dal Dipartimento per il 
Turismo, da Unioncamere Toscana, dall’Ice e dall’Enit per la realizzazione di iniziative 
dagli stessi soggetti promosse; 
c) dai finanziamenti derivanti dalla compartecipazione di soggetti terzi, pubblici e privati, alle 
attività di promozione economica; 
d) dagli introiti derivanti dalle forniture di servizi a soggetti pubblici e privati; 
e) dagli altri stanziamenti disposti dalla Regione e dalle Camere di Commercio per le spese di 
funzionamento dell’APET. 
 
L’esercizio finanziario inizia il primo gennaio e termina il 31 dicembre.  
 
La relazione previsionale programmatica contiene le indicazioni tecniche relative ai piani annuali di 
attuazione delle iniziative promozionali della Regione, di Unioncamere, dell’Ice, dell’Enit, del 
Ministero del commercio estero e del dipartimento del turismo, nonché la situazione economica 
dell’APET. 
 
Il bilancio preventivo economico è adottato dal direttore entro il 31 ottobre dell’anno precedente a 
quello cui si riferisce. Il bilancio di esercizio è adottato dal Direttore entro il 30 aprile dell’anno 
successivo a quello cui si riferisce.  
 
La relazione previsionale programmatica e il bilancio preventivo economico, sono trasmessi dal 
direttore all’Unioncamere, all’Ice e all’Enit per l’espressione del parere favorevole ed alla Giunta 
Regionale per l’esame istruttorio. La Giunta Regionale, una volta acquisto il parere favorevole di 
Unioncamere, Ice ed Enit, approva tali atti, entro 60 giorni dal ricevimento. In caso di mancata 
espressione dei relativi pareri favorevoli entro 30 giorni dall’inizio della relativa procedura, la 
Giunta provvede comunque all’approvazione. 
 
Il bilancio di esercizio è trasmesso dal direttore alla Giunta Regionale, corredato dalla relazione del 
collegio dei revisori; la Giunta, acquisito il parere favorevole di Unioncamere, Ice, ed Enit, lo invia 
al Consiglio Regionale per l’approvazione. Anche in questo caso, in caso di mancata espressione 
dei relativi pareri favorevoli entro 30 giorni dall’inizio della relativa procedura, il bilancio di 





1.3.2 Agenzia Regionale per lo Sviluppo e l’Innovazione nel Settore Agricolo e Forestale 
(ARSIA)27 
 
L’Agenzia Regionale per lo Sviluppo e l’Innovazione nel settore agricolo forestale, istituita con 
legge regionale 10 giugno 1993, numero 37 è un Ente strumentale della Regione Toscana dotato di 
personalità giuridica di diritto pubblico, con autonomia amministrativa e gestionale. Rappresenta la 
prima esperienza di agenzia regionale in Toscana. 
 
ARSIA è stata oggetto  di una nuova disciplina di organizzazione e funzionamento, tramite legge 
regionale 9 gennaio 2009, numero 2. L’Agenzia costituisce oggi l’organismo tecnico operativo e 
strumentale della Regione teso a favorire lo sviluppo integrato dei territori rurali, la competitività 
delle imprese agricole e forestali, la qualità e la sicurezza delle produzioni agroalimentari, la 
multifunzionalità delle attività agricole e la diffusione dei processi produttivi sostenibili.  
 
In particolare ARSIA: 
 
 persegue la sinergia e l’integrazione tra mondo scientifico e sistema produttivo, promuovendo lo 
sviluppo della ricerca e della sperimentazione e sviluppando azioni di sostegno alla diffusione e 
al trasferimento dell’innovazione nel settore agricolo, forestale ed agroindustriale; 
 assume iniziative di formazione e di aggiornamento dei tecnici in raccordo con il sistema 
regionale della formazione; 
 gestisce sistemi di informazione, monitoraggio e supporto finalizzati allo sviluppo agricolo e 
rurale anche attraverso l’attivazione di reti tematiche; 
 svolge attività di coordinamento tecnico dei servizi di sviluppo agricolo e rurale nonché attività 
di assistenza tecnica specialistica in materia di difesa delle colture agrarie e delle foreste, di 
informazione agrometeorologica, di tutela della sicurezza degli operatori agricoli e forestali, 
della salvaguardia dell’ambiente naturale, del risparmio energetico e della razionalizzazione dei 
mezzi di produzione con particolare attenzione ai temi legati all’uso corretto delle risorse 
idriche; 
 realizza analisi di scenario settoriali e territoriali, la rilevazione e la raccolta di dati sui sistemi 
produttivi agricolo-forestali e dei territori rurali; 
 realizza azioni di sostegno per lo sviluppo dell’innovazione in acquicoltura e per le produzioni 
ittiche nonché per la corretta gestione della fauna selvatica; 
                                                 
27 Per una analisi dettagliata dell’agenzia si veda: <http://www.ARSIA.toscana.it/>. 
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 svolge attività per la valorizzazione dei prodotti agricoli e agroalimentari, per l’introduzione dei 
sistemi di qualità in agricoltura, per la tutela della biodiversità attraverso la valorizzazione del 
patrimonio di razze e varietà locali; 
 svolge attività di controllo tecnico e di vigilanza sui prodotti e sui processi produttivi agricoli ed 
agroalimentari; svolge inoltre le attività del servizio fitosanitario regionale; 
 partecipa, in raccordo con la Giunta Regionale, a progetti di interesse interregionale, nazionale, 
comunitario e internazionale; 
 svolge le altre attività attribuite da leggi o da atti di programmazione regionale. 
 
ARSIA, come accennato, è stata oggetto di una riorganizzazione nel 2009 che ne ha rivisto la 
struttura per renderla conforme a un modello di agenzia regionale che prevede uniformità nei vertici 
delle agenzie regionali; attività di programmazione maggiormente integrata con quella strategica e 
operativa della Regione.  
 
Le attività di ARSIA dipendono da un programma pluriennale dimensionato temporalmente sul 
piano regionale di sviluppo (PRS). Il programma pluriennale è poi reso operativo e attuato mediante 
programmi annuali, redatti in conformità agli indirizzi dettati dalla Giunta regionale, da approvare 
unitamente al bilancio preventivo annuale. 
 
Le modifiche più significative alla legge regionale 37 del 1993 riguardano: 
 
1. la sostituzione della figura dell’amministratore unico con quella del direttore; 
2. nuove modalità per la predisposizione del piano di attività dell’agenzia; 
3. la modifica all’impianto del collegio dei revisori e al comitato tecnico scientifico; 
4. le modalità dei controlli sugli organi dell’agenzia; 
5. il passaggio, per il bilancio, uniformemente con l’impostazione delle altre agenzie, alla 
contabilità di tipo economico a partire dal primo gennaio 2010 
 
Sono organi dell’Agenzia: 
 
a) Il Direttore: Rappresenta legalmente l’ARSIA ed è responsabile della gestione complessiva 
della medesima, nel rispetto delle direttive della Regione. Nominato dal Presidente della 
Giunta Regionale con un contratto di durata quinquennale e rinnovabile una sola volta. 
Adotta il bilancio preventivo economico, il bilancio di esercizio, il piano annuale di attività, 
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i provvedimenti in materia di personale, il regolamento di amministrazione e contabilità e 
tutti gli altri atti necessari alla gestione dell’attività dell’agenzia; 
b) Il Collegio dei Revisori: Composto da tre membri effettivi iscritti nel registro dei revisori 
contabili, nominati dal Consiglio Regionale che ne individua anche il presidente. Il Collegio 
resta in carica per cinque anni ed i suoi componenti possono essere riconfermati una sola 
volta. La sua attività consiste nel verificare la regolarità della gestione e la corretta 
applicazione delle norme di amministrazione, di contabilità e fiscali anche collaborando con 
l’organo di vertice su richiesta dello stesso, ai fini della predisposizione degli atti. Il collegio 
controlla inoltre l’intera gestione, in base a criteri di efficienza e di tutela dell’interesse 
pubblico perseguito da ARSIA. Esprime un parere obbligatorio, collegialmente, sul bilancio 
preventivo e sul bilancio di esercizio.  
 
E’ istituito presso ARSIA il Comitato tecnico scientifico, organismo di consulenza tecnica per la 
gestione dell’ARSIA. Esso dura in carica cinque anni ed è composto da otto membri nominati dal 
Presidente della Giunta Regionale di cui: tre in rappresentanza delle università della Toscana, uno 
in rappresentanza del Centro Nazionale delle Ricerche (CNR); uno da parte del Consiglio per la 
ricerca e la sperimentazione in agricoltura (CRA), tre in rappresentanza delle organizzazioni 
professionali agricole maggiormente rappresentative a livello regionale. Il comitato, il quale elegge 
al suo interno il presidente, si esprime sul piano e, su richiesta del direttore, in ordine a specifici 
argomenti. Ai lavori del comitato partecipa il direttore o un suo delegato.  
 
Il finanziamento, disposto annualmente tramite legge di bilancio, è assicurato mediante: 
 
a) finanziamento annuale della Regione finalizzato alle attività del piano e comprensivo delle 
risorse e delle spese di funzionamento; 
b) risorse derivanti dalla partecipazione a progetti regionali, nazionali e comunitari; 
c) proventi dei servizi 
d) eventuali ulteriori entrate. 
 
L’esercizio finanziario dell’ARSIA inizia il primo gennaio e termina il 31 dicembre.   
 
Il bilancio preventivo economico è adottato dal direttore entro il 31 ottobre dell’anno precedente a 
quello cui si riferisce. Esso si compone del conto economico, della nota integrativa e del piano 
annuale degli investimenti il quale è redatto sulla base delle direttive definite, entro il 30 giugno di 
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ogni anno, dalla Giunta Regionale. Tali direttive sono inviate alla commissione consiliare 
competente che si pronuncia entro trenta giorni dal ricevimento. L’Agenzia presenta alla giunta 
regionale una relazione sull’avanzamento del piano secondo le indicazioni contenute nel piano 
stesso. Inoltre il bilancio preventivo economico è corredato da una relazione del direttore che 
evidenzia i rapporti tra il piano di attività e le previsioni economiche. 
 
Il bilancio di esercizio è adottato dal direttore entro il 30 aprile dell’anno successivo a quello cui si 
riferisce. Esso si compone dello stato patrimoniale, del conto economico e della nota integrativa ed 
è redatto secondo i principi di cui agli articoli 2423 e seguenti del codice civile, in quanto 
compatibili. La struttura del bilancio di esercizio e del bilancio di previsione si conforma allo 
schema deliberato dalla Giunta regionale. Il direttore inoltre evidenzia i rapporti tra gli eventi 
economici e patrimoniali e le attività poste in essere. 
 
Il bilancio preventivo economico, corredato dalla relazione del collegio dei revisori, è trasmesso 
alla Giunta Regionale che l’approva, previo parere del Consiglio Regionale, entro 60 giorni dal 
ricevimento. Il bilancio di esercizio è trasmesso dal direttore alla Giunta Regionale, corredato dalla 
relazione del Collegio dei revisori; la Giunta lo invia al Consiglio Regionale per l’approvazione.  
 
1.3.3 Agenzia Regionale Toscana per le Erogazioni in Agricoltura (ARTEA)28 
 
L’Agenzia Regionale Toscana per le Erogazioni in Agricoltura (ARTEA) istituita con legge 
regionale 19 novembre 1999, numero 60 è un Ente strumentale della Regione Toscana dotato di 
personalità giuridica di diritto pubblico, con autonomia amministrativa, organizzativa, contabile, 
patrimoniale e di proprio personale nei limiti previsti dalla presente legge. 
 
L’Agenzia svolge le funzioni di organismo pagatore per la Regione Toscana per quanto riguarda la 
gestione degli aiuti derivanti dalla politica agricola dell’Unione Europea e degli interventi sulle 
strutture del settore agricolo, finanziate dal Fondo Europeo Agricolo – Sezioni Orientamento e 
Garanzia (FEOGA) e da altri fondi. Ad ARTEA possono essere inoltre affidate dalla Regione 
Toscana, dalle Province e dalle Comunità Montane ulteriori aiuti, contributi e premi previsti da 
disposizioni nazionali e regionali.  
 
In particolare ARTEA, nell’esercizio delle funzioni di organismo pagatore, provvede: 
                                                 




• all’autorizzazione dei pagamenti; 
• all’esecuzione dei pagamenti; 
• alla contabilizzazione dei pagamenti; 
• al raccordo operativo con l’Agenzia per le erogazioni in agricoltura (AGEA); 
• al raccordo con il Ministero del Tesoro, del Bilancio e della Programmazione Economica 
relativamente alle anticipazioni di cassa; 
• alla definizione di periodiche relazioni alla Giunta Regionale, all’Agea e all’Unione Europea 
sull’andamento della gestione. 
 
Sono organi dell’agenzia: 
 
a) Il Direttore: Rappresenta legalmente l’ARTEA e ne cura la gestione tecnica e 
amministrativa. Nominato dalla Giunta Regionale, sentite le Province e le Comunità 
Montane con un contratto di durata massima cinque anni e rinnovabile. Adotta il bilancio 
preventivo economico, il bilancio di esercizio,  il regolamento di amministrazione e 
contabilità, la dotazione organica ed il regolamento del personale; i provvedimenti in 
materia di utilizzo delle risorse finanziarie e tutti gli ulteriori atti necessari alla gestione delle 
attività dell’Agenzia;  
b) Il Collegio dei Revisori: Composto da cinque membri effettivi  e due supplenti iscritti nel 
registro dei revisori contabili, nominati con voto limitato dal Consiglio Regionale che ne 
individua anche il presidente previa designazione di due membri da parte, rispettivamente, 
dell’Unione delle Province d’Italia (UPI) e dell’Unione Nazionale Comuni e Comunità 
Montane (UNCEM). Il Collegio resta in carica per lo stesso periodo del direttore. Il collegio 
esamina, sotto il profilo della legittimità contabile e amministrativa gli atti che comportano 
un onere a carico del bilancio e non sono direttamente riferiti alla corresponsione di aiuti a 
carico del Feoga sezione garanzia. Il collegio dei revisori relaziona alla Giunta Regionale 
sulla conformità del bilancio di esercizio alle norme di legge. Esso presenta semestralmente 
alla Giunta Regionale una relazione sull’andamento della gestione finanziaria e 
amministrativa dell’Agenzia. 
 
E’ istituito presso ARTEA il Comitato tecnico, composto da un rappresentante per ogni Provincia e 
Comunità montana titolare di funzioni e da un rappresentante della Regione. Il direttore partecipa 
alle riunioni del comitato senza diritto di voto. Il direttore trasmette al Comitato, ogni tre mesi, una 
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relazione sull’andamento delle attività. Il comitato valuta l’andamento della gestione e lo stato di 
attuazione del programma e propone al direttore indirizzi operativi utili a garantire il migliore 
raggiungimento degli obiettivi. Esprime parere obbligatorio sul programma annuale di attività e sul 
bilancio dell’Agenzia. La presidenza del comitato è assegnata ogni sei mesi, a rotazione, ad un 
rappresentante della Provincia o della Comunità montana. 
 
Le entrate dell’Agenzia sono determinate: 
 
a) dalle somme di provenienza dall’Ue per il finanziamento o il cofinanziamento del 
funzionamento degli organismi pagatori e dai rimborsi forfetari da parte del Feoga; 
b) dalle risorse assegnate ai sensi dell’articolo 6 comma 4 del decreto legislativo 165/1999; 
c) dagli stanziamenti determinati dal bilancio regionale; 
d) dalle risorse assegnate dalle province e dalle comunità montane in relazione alle competenze 
affidate; 
e) da notare che non costituiscono entrate le assegnazioni a carico del bilancio regionale, dello 
Stato o della Ue destinate ad essere erogate a terzi a titolo di aiuto, relativamente a contributi 
previsti da regolamenti comunitari. Le somme per la gestione degli aiuti comunitari sono 
infatti gestite su un conto infruttifero intestato all’Agenzia. 
 
L’esercizio finanziario di ARTEA inizia il primo gennaio e termina il 31 dicembre. 
 
Il bilancio preventivo economico è adottato dal direttore entro il 31 ottobre dell’anno precedente a 
quello cui si riferisce. Esso è redatto in conformità allo schema approvato dalla Giunta Regionale e 
traduce in termini economici, patrimoniali e finanziari, le indicazioni del programma annuale. 
 
Il bilancio di esercizio è adottato dal direttore entro il 30 aprile dell’anno successivo a quello cui si 
riferisce. Esso si compone dello stato patrimoniale, del conto economico e della nota integrativa ed 
è redatto secondo i principi di cui agli articoli 2423 e seguenti del codice civile, in quanto 
compatibili. Struttura del bilancio di esercizio e del bilancio di previsione si conforma allo schema 
deliberato dalla Giunta regionale. I due documenti sono inviati, entro cinque giorni dalla loro 
adozione, alla Giunta regionale che li approva, entro i successivi trenta giorni. 
 
L’agenzia può provvedere all’acquisizione di forniture e servizi ed alla esecuzione dei lavori 
secondo la normativa vigente in materia. 
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Riepilogando, la Giunta regionale: 
 
• relaziona annualmente al Consiglio regionale sull’attività svolta e sull’andamento della 
gestione dell’Agenzia; 
• nomina il direttore e provvede alla sua eventuale rimozione dall’incarico; 
• approva gli schemi a cui si conformano il bilancio preventivo economico ed il bilancio 
d’esercizio dell’Agenzia; 
• approva il bilancio preventivo economico ed il bilancio d’esercizio dell’Agenzia; 
• approva il regolamento di amministrazione e contabilità. 
 
1.3.4 Sviluppo Toscana S.p.A.29 
 
Nata nel luglio del 1991 come “Business Innovation Center Massa Carrara, attraverso la 
partecipazione della Regione Toscana, diventa Bic Toscana, assumendo sul territorio un ruolo 
chiave nella creazione di incubatori per lo start-up di Piccole e Medie imprese innovative. Negli 
anni si è trasformata in Sviluppo Italia Toscana, agenzia con socio di maggioranza Sviluppo Italia, 
una holding direttamente controllata dal governo centrale italiano, di cui la Regione aveva una 
partecipazione del 49%.  
 
In base alla Legge Regionale 21 maggio 2008, numero 28 la Regione Toscana ha acquisto la 
partecipazione totalitaria, divenendone l’unico azionista, in una logica di riorganizzazione delle 
partecipazioni, a livello governativo con una spesa complessiva di euro 2.900.000. 
 
La società opera esclusivamente a supporto della Regione e degli Enti Dipendenti, secondo lo 
schema “in house providing”, nel quadro delle politiche di programmazione regionale, ed ha il 
seguente oggetto sociale: 
 
1. progettazione e attuazione dei programmi e progetti comunitari di interesse regionale; 
2. consulenza e assistenza per la programmazione in materia di incentivi alle imprese, 
monitoraggio e valutazione; 
3. gestione e controllo di fondi e istruttoria per la concessione di finanziamenti, incentivi, 
agevolazioni, contributi, ed ogni altro tipo di beneficio regionale, nazionale e comunitario alle 
imprese e agli enti pubblici; 
                                                 
29Per una analisi dettagliata della società si veda:  <http://www.sviluppo.toscana.it/>. 
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4. collaborazione alla progettazione e attuazione delle politiche di intervento in materia di ricerca, 
innovazione e sostegno alla competitività del sistema imprenditoriale toscano; 
5. supporto a progetti di investimento e di sviluppo territoriale; 
6. sostegno tecnico-operativo ad iniziative ed attività rivolte alla realizzazione di obiettivi di 
sviluppo economico e sociale delle comunità locali regionali, nel quadro di programmi di 
committenza pubblica regionale. 
 
La società può svolgere tutte le operazioni mobiliari, immobiliari, commerciali , industriali e 
finanziarie aventi pertinenza con l’oggetto sociale. Sono organi della società: 
 
a) L’Amministratore Unico: E’ nominato dal Presidente della Giunta regionale, con funzioni di 
direzione della Società. Egli, rappresentando legalmente la società, la amministra svolgendo 
le attività indicate nel piano delle attività approvato dalla Giunta regionale e attua gli 
indirizzi per la gestione della società impartiti dalla Giunta stessa; 
b) Il Collegio sindacale: E’ composto da tre membri effettivi e due supplenti nominati dal 
Consiglio regionale tra gli iscritti nel registro istituito presso il Ministero della giustizia. Il 
collegio esercita le funzioni previste dagli art. 2403 e seguenti del codice civile. 
 
L’esercizio sociale si chiude entro il 31 dicembre di ogni anno. 
 
La Giunta regionale, in coerenza con gli atti della programmazione regionale, definisce, entro il 31 
ottobre dell’anno precedente a quello di riferimento, il piano delle attività per le quali intende 
avvalersi della società Sviluppo Toscana. Il Piano definisce il quadro delle risorse da gestire ed i 
criteri per la determinazione dei compensi da corrispondere alla società per lo svolgimento delle 
attività. 
 
La Giunta regionale impartisce all’amministratore unico gli indirizzi per la gestione della società 
Sviluppo Toscana, ed esprime, entro il 31 dicembre di ogni anno, assenso preventivo sul bilancio 
economico di previsione dell’esercizio successivo, redatto dall’amministratore che lo invia entro il 
30 di novembre alla Giunta Regionale. Il parere negativo sul bilancio preventivo comporta il rinvio 
dell’atto all’amministratore unico ai fini del suo adeguamento alle prescrizioni ed agli indirizzi 




Le modalità operative e le regole di gestione e controllo delle attività previste nel piano annuale, 
sono definite da apposti protocolli di natura organizzativa, che disciplinano i rapporti della Regione 
Toscana con la società.  
 
La Giunta inoltre esercita il controllo sui più importanti atti di gestione della società ed in 
particolare sul bilancio di esercizio, sugli atti di partecipazione a programmi comunitari e nazionali, 
sugli atti di gestione straordinaria del patrimonio, sugli atti relativi alla dotazione organica, sui 
contratti di consulenza. Su di essi la Giunta esprime il proprio parere entro 30 giorni dal 
ricevimento dell’atto soggetto a controllo. 
 
L’Amministratore redige un report costituito da un conto economico consuntivo dall’inizio 
dell’esercizio fino al 30 giugno di ogni anno e fa un resoconto sui provvedimenti assunti in 
attuazione del piano delle attività impartite dalla Regione. Il report è trasmesso direttamente alla 
Regione entro il 30 luglio di ciascun anno. 
 
La Giunta regionale riferisce annualmente al Consiglio regionale sulle attività svolte e sugli 
obiettivi raggiunti dalla società Sviluppo Toscana, sulle risultanze del bilancio di esercizio, nonché 
sugli indirizzi che la stessa Giunta intende impartire. 
 
 
1.4 I rapporti tra la Regione e le realtà oggetto di analisi: un quadro di sintesi 
 
 
Dopo aver passato in rassegna le leggi istitutive, i regolamenti di amministrazione e contabilità e gli 
altri documenti di programmazione e controllo presenti sui siti delle realtà analizzate, si propone 
una rappresentazione schematica degli attori e delle relazioni che caratterizzano, in generale, i 
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1.5 Riflessioni sulla rilevanza strategica degli Enti Strumentali  
 
 
Attualmente, come accennato in precedenza, è in atto un processo di riorganizzazione della galassia 
amministrativa regionale. Prima di mettere in discussione la struttura organizzativa di questi 
soggetti, è opportuno risalire a monte del problema e domandarsi se i vari soggetti dipendenti 
abbiano caratteristiche tali per cui la loro attività sia giustificabile ai fini del raggiungimento degli 
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Art.2403 e ss. 
Figura 4: La Relationship Regione-Società in house 
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obiettivi e al soddisfacimento dei bisogni della comunità servita in misura maggiore rispetto ad una 
loro reintegrazione nelle strutture interne regionali. 
 
Gli strumenti di programmazione e controllo descritti nei successivi capitoli, unitamente alla 
proposta successivamente elaborata, non possono essere svincolati infatti dal ripensare, in maniera 
critica, il ruolo strategico degli Enti Dipendenti. 
 
Nell’ambito delle decisioni di più ampio respiro che una qualsiasi impresa, pubblica o privata, si 
trova ad affrontare nel corso della propria esistenza, soprattutto in contesti esterni altamente 
competitivi e dinamici, è imprescindibile valutare il trade off strutturale noto come make or buy30, 
con riferimento all’opportunità di svolgere direttamente o meno determinate attività produttive e di 
erogazione di servizi. 
 
Il decreto legislativo del ‘99 ha previsto e affermato il ruolo dell’agenzia come strumento tramite il 
quale, anche nelle Regioni, delegare lo svolgimento delle attività operative, permettendo alle 
strutture centrali di concentrare le proprie competenze sulla programmazione e sul controllo. 
Analogamente a quanto accaduto negli anni novanta in Inghilterra con il governo di Tony Blair, 
anche nella nostra realtà sono maturi i tempi per riflettere ed eventualmente ripensare la missione e 
l’esistenza stessa di questi soggetti. 
 
L’esternalizzazione delle attività e dei servizi, verso le agenzie, può avere come conseguenza la 
creazione di due tipologie di costi. 
 
La prima è relativa all’allungamento della catena di comando che comporta oneri dovuti ad una 
articolazione più complessa dei circuiti informativi e di controllo. A tal proposito, al fine di evitare 
di incorrere negli effetti negativi della teoria dell’agenzia, il principal in questo caso rappresentato 
dalla Regione, deve introdurre meccanismi in grado di monitorare i propri agent. 
 
L’altra tipologia riguarda l’emergere di costi amministrativi (es. margini di contribuzione) che, nel 
caso di incorporazione di tali strutture a livello centrale, soprattutto in termini di personale, non ci 
sarebbero.  
 
                                                 
30 Un interessante esempio applicativo è proposto in: CAMPORESI, R., CASTELLANI, M., FOSCHI, S., (2009), Il 




Quali sono allora i requisiti che le agenzie, indipendentemente dalla loro forma giuridica, devono 
avere, affinché la loro presenza porti un effettivo beneficio alle strutture centrali?  
 
Per cercare di rispondere a tale domanda si è elaborato uno schema che prevede una serie di check 
intermedi tramite i quali capire se i soggetti siano realmente utili alla Regione, in vista del 
raggiungimento delle proprie finalità istituzionali.  
 
E’ solo nei confronti di tali enti “strategicamente rilevanti” che devono essere indirizzati gli sforzi 
in termini di innovazioni di governance. Sugli altri, dovranno invece essere realizzati interventi di 
razionalizzazione tali da renderli compatibili con un quadro di esternalizzazione di attività, non 
escludendo il fatto di reintrodurli all’interno delle strutture centrali delle singole direzioni (c.d. 
opzione zero). 
 
Sulla base degli strumenti utilizzati nel mondo privato per valutare la rilevanza strategica della 
aziende, per esprimere un giudizio sull’effettiva utilità delle agenzie e degli altri enti componenti 
del network organizzativo della Regione, si è deciso di analizzare le diverse Aree Strategiche di 
Intervento o ASI presenti all’interno degli stessi organismi strumentali.  
 
Appare infatti evidente che se esistono attività strategiche e rilevanti all’interno di una determinata 
agenzia, questa assume piena legittimità di esistenza. In caso contrario, se si rileva una totale 
assenza di una qualsivoglia attività strategica, vengono meno i requisiti per i quali l’agenzia stessa è 
stata costituita e la Regione dovrà, al più presto, porre in essere interventi di ristrutturazione. 
 
Per ASI si intende una combinazione di servizi e target di utenti beneficiari che presentino regole e 
finalità operative comuni. Il concetto appare molto simile a quello che, negli studi di strategia 









                                                 
















Nell’analisi strategica di un’impresa il concetto di “area strategica d’affari” 
(strategic business unit o line of business) occupa una posizione centrale e permette 
di percorrere un cammino di apprendimento che può condurre ad un modo nuovo, 
strategicamente valido, di concepire la realtà aziendale. 
 
L’individuazione delle aree e sub-aree strategiche d’affari è, infatti, ciò che da il via 
al processo logico di formulazione della strategia d’impresa ed è valido nella misura 
in cui riesce a rispondere compiutamente alle seguenti domande: 
 
1. Come concettualizzare in termini strategicamente validi la realtà di 
un’impresa? 
2. Come ragionare intorno ai numerosi tipi di prodotti ed alle diverse categorie 
di clienti? 
3. Quali sono le “aree di attività” da gestire in modo relativamente autonomo 
secondo un indirizzo strategico loro proprio? 
 
Per rispondere a queste domande è necessario: 
 
• Ragionare in termini di combinazione prodotto/mercato e non 
disgiuntamente in termini di classi di prodotti e di classi di clienti; 
• Valutare la necessità, o anche solo l’opportunità, di considerare singole 
combinazioni prodotto/mercato o loro insiemi come distinte, seppur 
collegate, aree (o sub-aree) d’affari anziché considerarle un’unica area di 
affari indifferenziata od omogenea al suo interno. 
 
Per costruire la matrice prodotti/mercati i passi da compiere sono: 
 
1. Elencare tutti i possibili criteri di classificazione dei prodotti e dei mercati; 
2. Ordinare i diversi criteri secondo la loro importanza esplicitandone i motivi; 
3. Costruire la matrice prodotti/mercati sulla base dei criteri più importanti 
(utilizzando al massimo i due criteri più rilevanti per ciascun lato della 
matrice) 
4. Fornire la distribuzione percentuale del fatturato fra le diverse combinazioni 
prodotto/mercato 
 


































































































Fonte: Elaborazioni dell’autore  
 
 
A questo punto l’obiettivo è quello di andare ad analizzare se nell’azienda esiste un 
unico assetto produttivo per tutti i prodotti/mercati. Una volta appurato il numero di 
Asa si deve andare a segmentarle in combinazioni prodotto/mercato corrispondenti. 
Per risolvere questo problema ci si deve interrogare metodicamente sulle 
diversità/somiglianze caratterizzanti ciascuna combinazione prodotto/mercato rispetto 
alle altre, passando in rassegna i seguenti elementi: 
 
1. Struttura dell’offerta 
2. Caratteristiche della domanda 
3. Dinamica concorrenziale 
4. Fattori critici di successo 
5. Struttura dei costi 







































Tabella 1: Matrice per valutare le diversità/somiglianze proprie delle 
varie combinazioni prodotto/mercato di cui ciascuna area di affari si 
compone al fine di identificare le sub-aree strategiche d'affari 




Caratteristiche delle combinazioni 
1 2 3 4 n 
Struttura dell’offerta      
Caratteristiche della domanda      
Dinamica concorrenziale      
Fattori critici di successo      
Struttura dei costi      
Composizione del flusso di cassa netto      
Fonte: Invernizzi G. (1982), La costruzione della mappa strategica di 
un’impresa, articolo in rivista “Sviluppo e Organizzazione” n. 69 
Gennaio-Febbraio 1982, Este, Milano 
 
Concludendo si può affermare che: 
• L’identificazione delle aree strategiche d’affari è un processo complesso che 
presuppone la conoscenza di alcuni strumenti di analisi (principalmente la matrice 
prodotti/mercati), una certa creatività e, in particolar modo, una conoscenza 
approfondita dell’impresa e dell’ambiente in cui è immersa. 
• Una valida mappa strategica altro non è che il risultato di un lavoro di 
concettualizzazione condotto sulla complessa realtà della impresa. Un lavoro che 
richiede l’impiego dei due concetti base dell’analisi strategica: il concetto 
“combinazione prodotto/mercato” e il concetto di “area e sub-area d’affari”.  
o Utilizzare il primo concetto base significa “partire col piede giusto” nella 
comprensione dell’impresa e dell’ambiente in cui opera. Il consiglio  
operativo più importante a questo riguardo è di puntare ad una matrice 
prodotti/mercati agile sintetica, attraverso l’impiego dei soli criteri di 
classificazione dei prodotti e dei mercati/clienti più significativi. 
o Utilizzare il secondo concetto base nell’analisi strategica significa: (1°) 
stabilire se l’impresa è un’azienda mono-business o multi-business; (2°) 
segmentare ciascuna area d’affari variamente aggregando o considerando 
distintamente le combinazioni prodotto/mercato di cui consta. Il consiglio 
più importante è di risolvere la questione sub 1 ragionando sulla matrice 
agile e sintetica dianzi suggerita si da appurare l’esistenza o meno di 
impianti e tecnologie comuni a diverse produzioni, di prodotti congiunti, di 
canali distributivi e organizzazioni di vendita comuni o specializzati e via 
discorrendo. Per contro, per risolvere la questione sub 2 occorre analizzare 
con un certo grado di dettaglio le “diversità/somiglianze” proprie delle 





Quello che cambia è che nelle realtà pubbliche appare più opportuno anziché parlare di prodotti e 
mercati, considerare combinazioni di servizi realizzati e di target di utenti beneficiari degli stessi. 
 
Obiettivo comune è comunque quello di definire un quadro all’interno del quale evidenziare le linee 
di attività in cui l’ente strumentale, nel primo contesto (ASI), e l’azienda, nel secondo (ASA), 
vadano ad operare. Tutto ciò al fine di permettere al vertice delle strutture di prendere coscienza 
della situazione in essere e di porre in atto gli interventi adeguati andando a ripartire le risorse 
regionali tra i soggetti legittimati.  
 
E’ essenziale infatti, in qualsiasi realtà, prima di porre in essere interventi di ristrutturazione, 
definire in modo chiaro i confini delle attività in cui si opera, gli obiettivi che le stesse hanno ed i 
risultati fino a quel punto raggiunti. In tale direzione vanno le rappresentazioni che, all’interno dei 
documenti economico-finanziari preventivi e consuntivi delle principali imprese operanti nel mondo 
privato, sono dette “informativa di segmento”.32 
 
Di seguito è possibile osservare la rappresentazione schematica delle fasi di valutazione della 












                                                 
32Dice infatti il principio contabile internazonale IAS 14: “molte imprese producono gruppi di prodotti e servizi o 
operano in aree geografiche che sono soggette a indici di redditività, opportunità di sviluppo, prospettive future, e 
rischi diversi. E’ importante l’informativa sui diversi tipi di prodotti e servizi dell’impresa e delle sue attività in diverse 
aree geografiche – spesso chiamata informativa di settore – per determinare i rischi e la redditività di una impresa 
diversificata o multinazionale, ma essa non è ottenibile da dati aggregati. Perciò l’informativa di settore è ampiamente 
considerata come necessaria per soddisfare le esigenze degli utilizzatori del bilancio”.  
Per una analisi particolareggiata dell’ìnformativa di segmento si veda: QUAGLI, A., (2004), Comunicare il futuro. 
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La prima domanda a cui si deve rispondere è se, all’interno dell’agenzia in questione, esistano 
combinazioni servizi/target di utenti diversi. Analizzando le diverse attività che compongono il 
portafoglio degli Enti Strumentali, si potranno individuare distinti segmenti, ovvero distinte ASI nel 
caso in cui le diverse aree siano caratterizzate da regole (norme, procedure, etc.), finalità e utenze 
differenti. 
 
A questo punto ci si deve chiedere se l’ambiente nel quale le ASI si trovano ad operare sia o meno 
dinamico. Uno dei benefici che l’esternalizzazione di funzioni operative porta con sé è che si 
permette agli organi politici di riferimento e alle relative strutture di concentrarsi esclusivamente 
sull’attività politica e programmatica. Infatti se il dominus (in questo caso rappresentato dalla 
Regione Toscana) operasse in un numero particolarmente rilevante di settori e gli stessi fossero 
caratterizzati da un ambiente estremamente dinamico, nel caso di gestione centralizzata l’attività 
dell’ente si concentrerebbe eccessivamente sulle problematiche strutturali, con evidenti limitazioni 
temporali all’attività di programmazione strategica, attività fondamentale per garantire il 
mantenimento dell’equilibrio economico durevole, da parte delle strutture regionali centrali. 
 
Il ragionamento, fin ora concentrato sulla macrostruttura, si sposta a livello di singola unità: il 
decentramento di attività e quindi l’esistenza delle ASI in questione, si ritiene proficuo solo se tali 
soggetti debbano gestire attività di rilevante unicità per le quali sia necessario un diverso presidio 
strategico, ovvero una attività di governo separata da quella delle diverse strutture direzionali 
regionali. Per attività di governo si intende il “processo di conversione di idee in operazioni 
attraverso il sistema delle decisioni”33. Una volta che la Regione ha definito i propri indirizzi 
strategici, le Agenzie nei vari settori di attività, dovrebbero essere libere e autonome di definire 
politiche attuative, coerenti con gli indirizzi, ma specifiche per i propri settori di intervento. 
 
Nel caso in cui i dirigenti regionali ed i rappresentanti degli Enti Strumentali si trovassero ad 
affrontare le medesime questioni sia nell’operatività sia nella programmazione strategica, si 
dovrebbe senza ombra di dubbio ripensare al concetto stesso di esternalizzazione e di agenzia.  
 
Le ultime due questioni da affrontare riguardano la presenza di risorse e competenze distintive e la 
possibilità che le stesse siano adeguatamente sfruttate e in grado di generare economie di scala.  
 
                                                 
33 GARZELLA, S., (2005), Il sistema d’azienda e la valorizzazione delle potenzialità inespresse. Una visione strategica 
per il risanamento, Giappichelli, Torino, pagg. 46-50. Per una completa trattazione del sistema aziendale delle idee si 
veda: BERTINI, U., (1995). Scritti di Politica Aziendale, Giappichelli, Torino. 
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Nella letteratura di management, il filone di studi noto con il termine Resource Based View 
(RBV)
34 ha, nel corso del tempo, elaborato le caratteristiche che permettono di definire una 
risorsa/competenza distintiva o strategicamente rilevante. Questa infatti deve essere:35 
 
• in grado di generare valore, ovvero di contribuire a mantenere rilevante il divario di 
produttività tra l’azienda e i suo concorrenti; 
• rara o comunque non diffusa tra i concorrenti attuali o potenziali; 
• non perfettamente imitabile dai concorrenti; 
• organizzata, nel senso che l’azienda è perfettamente cosciente del suo potenziale di utilizzo 
e si adopera per farne un elemento competitivo centrale del suo sistema di offerta. 
 
Ovviamente nelle realtà pubbliche, ragionamenti in termini di superiorità nei confronti dei 
concorrenti vengono meno. Tuttavia caratteristiche quali la creazione di valore nei confronti della 
comunità di riferimento, in grado di incrementare la produttività e la qualità dei servizi, la rarità e 
l’organizzazione, sono elementi che qualificano le risorse e competenze come distintive anche nelle 
ASI. 
 
Per quanto riguarda la presenza di economie di scala (intese come la circostanza in cui il costo 
unitario di produzione si riduca a seguito dell’aumento della capacità produttiva) queste ci potranno 
essere esclusivamente nel caso in cui si raggiunga una massa critica di attività tale da permettere di 
remunerare adeguatamente la spesa per l’acquisizione e il mantenimento delle risorse/competenze 
nel proprio portafoglio.  
 
Se la singola Agenzia ha uno o più settori che si possono qualificare come ASI, allora la stessa ha 
piene ragioni di esistenza. La Regione in tal caso, oltre a garantire le condizioni che le permettano 
di operare, deve attivarsi per introdurre meccanismi di programmazione e controllo idonei al 
monitoraggio costante delle prestazioni raggiunte.  
 
Preme sottolineare che, valutazioni puntuali sulla rilevanza strategica di questi soggetti, non 
rappresentano il core del presente lavoro. Dalle analisi documentali, cosi come dalle interviste 
                                                 
34Per una panoramica generale sul tema, si vedano, tra gli altri: RUMELT, R., (1984), Toward a strategic theory of the 
firm, In LAMB, R., Competitive Strategic Management, Prentice-Hall, Englewood Cliffs, New Jersey, pagg. 556–570; 
PRAHALAD, C.K., HAMEL, G. , (1990), The core competence of the corporation, Harvard Business Review (v. 68, n. 
3) pagg. 79–91. 




realizzate, i cui punti fondamentali sono riportati nel capitolo terzo, si può comunque realizzare un 
giudizio, esposto nella seguente tabella, quanto meno a livello preliminare, sul ruolo degli enti in 
questione nell’ambito delle strutture regionali. Valutazioni puntuali saranno invece di competenza 
della struttura politico-dirigenziale che alla luce delle evidenze empiriche e di considerazioni 
politiche in merito alle possibili riorganizzazioni e razionalizzazioni, dovrà porre in essere 
interventi ad hoc. 
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1.6 Il gruppo di lavoro della Regione Toscana sugli Enti Dipendenti 
 
 
Nel quadro di una riflessione che si è protratta per l’intero secondo mandato del governo Martini, il 
Comitato Tecnico di Direzione (CTD), composto dai Direttori Generali di ciascuna Direzione della 
Regione Toscana, ha istituito in data 24 settembre 2009 il gruppo di lavoro “Enti Dipendenti” con 
lo scopo di formulare linee di indirizzo comuni in ordine all’eventuale avanzo di 
amministrazione/utile conseguito nell’esercizio da parte di questi soggetti e, in generale, per il 
miglioramento della governance regionale.  
 
Inizialmente previsto per la ridefinizione del patto di stabilità 2007-2009, tale organismo, 
coordinato dai dirigenti della Direzione Generale Bilancio e Finanze, ha esteso le sue analisi alla 
definizione di proposte sostanziali con riguardo al controllo strategico di questi soggetti, in 
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Dalla figura sottostante è possibile osservare le risultanze del gruppo di lavoro: 
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NUOVE REGOLE PATTO DI STABILITA’
2010-2012
a. contenimento dei costi di funzionamento
della struttura (secondo le direttive impartite dalla Giunta 
regionale);
b. raggiungimento del pareggio di bilancio
(enti che adottano la contabilità economica);
c. raggiungimento del pareggio nella gestione 
di competenza (enti che adottano la contabilità finanziaria)
Concorso degli enti al conseguimento di obiettivi di finanza pubblica
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ESERCIZIO DELLA GOVERNACE 
REGIONALE: NOVITA’
(a partire dall’approvazione della legge regionale)
preventiva AUTORIZZAZIONE della Giunta 
regionale per:
• Operazioni di indebitamento
• Operazioni di finanza di progetto
• Assunzioni di partecipazioni societarie
DIVIETO per:




Il Patto di Stabilità Interno è un accordo tra Stato ed Enti Locali (Comuni, Province e 
Regioni) che impegna questi ultimi a rispettare i vincoli di bilancio posti dall’Unione 
Europea. Tale strumento, che può essere a tutti gli effetti considerato un meccanismo di 
governance, nasce dall'esigenza di convergenza delle economie degli Stati membri dell’ 
Unione europea verso specifici e condivisi parametri. Nel corso degli anni, ciascuno dei 
Paesi membri ha implementato il Patto seguendo criteri e regole proprie, in accordo con la 
normativa interna inerente la gestione delle relazioni fiscali fra i vari livelli di governo.  
 
L’art. 1 comma 663 della legge 27 dicembre 2006, n. 296 ha dato la possibilità agli enti 
locali di estendere le regole del patto nei confronti dei propri organismi strumentali. La 
Regione Toscana con la Legge Regionale n. 24 del 2007 si è avvalsa di tale facoltà 
andando a definire regole di governance concernenti in particolare obiettivi economico-
finanziari. 
 
La proposta di legge elaborata per il nuovo patto 2010-2012 è stata realizzata partendo dal 
presupposto che un organismo, avente come soggetto di riferimento un ente locale, quale 
la Regione, non possa avere, indipendentemente dalla propria natura giuridica, sia essa 
società per azioni o agenzia, come obiettivo quello del raggiungimento dell’utile di 
bilancio. Questo coerentemente sia con le finalità di realtà pubblicistica, sia in linea con la 
prevalente giurisprudenza in materia sia con il senso civico comune. 
 
IL PATTO DI STABILITA’ 
Figura 7: Sintesi finale dello studio realizzato dal gruppo di lavoro sugli Enti 
Dipendenti 
Fonte: Elaborazioni dell’autore  
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Nell’ambito delle varie riunioni plenarie alle quali hanno partecipato anche i rappresentati degli enti 
oggetto di riforma, sono state fatte ulteriori riflessioni che hanno messo in discussione la struttura e 
i contenuti dei principali documenti di programmazione  tra la Regione e tali soggetti. 
 
Come detto, il prospetto di riferimento per la programmazione annuale, non prendendo in 
considerazione quella pluriennale, essendo la stessa presente in poche realtà, è il Piano di attività, 
previsto nella stragrande maggioranza degli Enti Dipendenti. Il piano redatto dagli organi regionali, 
in stretta collaborazione con gli enti stessi, rappresenta la necessaria premessa al Bilancio 
preventivo annuale. Tale piano manca di regole chiare sia dal punto di vista dei contenuti minimi 
sia per quanto riguarda gli aggiornamenti periodici infraannuali.  
 
Per poter essere un documento importante e non meramente autorizzativo come invece risulta 
ancora oggi essere, nonostante il passaggio negli Enti Strumentali da sistemi di contabilità 
finanziaria a sistemi di contabilità economica, deve prevedere regole chiare per le integrazioni che 
nel corso dell’anno, le varie direzioni generali, possono richiedere nell’espletamento delle proprie 
funzioni operative delegate. Il rischio è infatti quello di trovare documenti preventivi talmente 
stravolti da non poter rappresentare un termine di paragone per il Bilancio consuntivo.  
 
Per evitare tutto questo è fondamentale uno stretto rapporto collaborativo tra le direzioni generali e 
gli organismi dipendenti per far si che il piano di attività redatto nei mesi precedenti all’esercizio 
cui si riferisce rappresenti un effettivo punto di riferimento per la programmazione ed il controllo.  
 
Compatibilmente con i tempi che il cambio di legislatura regionale richiede, il completamento degli 
interventi previsti dal gruppo di lavoro, si concretizzerà nell’approvazione di una nuova legge 
regionale, con conseguenti indirizzi attuativi della stessa da parte della nuova Giunta.  Le Agenzie 
da parte loro hanno già iniziato a porre in essere interventi in linea con le nuove previsioni del patto 
di stabilità, al fine di non farsi trovare impreparate, soprattutto per quanto riguarda la contabilità 
analitica. 
 
E’ importante sottolineare che, coerentemente con lo studio qui presentato, il lavoro del gruppo, 
muove dall’esigenza di un confronto sempre più costante fra le strutture centrali regionali e gli 
organismi dipendenti ed ha messo in evidenza che, per realizzare gli interventi previsti, oltre ai 
previsti passaggi di natura amministrativa, quali la legge regionale e la relativa delibera di giunta, 
sono di fondamentale importanza le innovazioni in termini di governance che dovranno essere 
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introdotte per definire un sistema di programmazione e controllo tale da garantire agli Enti 
Dipendenti sia un quadro strategico all’interno del quale organizzare la propria attività sia una 










































2. I sistemi di programmazione e controllo comunemente adottati 




2.1 New Public Management e Accountability 
 
 
Premessa fondamentale per la realizzazione di concreti interventi di riforma nella governance degli 
Enti Strumentali della Regione Toscana è l’analisi dei sistemi di programmazione e controllo più 
evoluti presenti nelle realtà private. E’ infatti da essi che le amministrazioni pubbliche devono 
prendere spunto per introdurre strumenti di management adeguati e coerenti con l’impostazione del 
New Public Management (NPM)36. 
 
Il NPM è uno stile di gestione, nato nella realtà anglosassone, che integra le pratiche gestionali 
tradizionali di un ente pubblico con le metodologie mutuate dal settore privato per ottenere una 
migliore gestione complessiva. Ciò in vista di una maggiore elasticità ed economicità delle 
prestazioni richieste, riorganizzando le burocrazie e i relativi bilanci in modo più efficiente, dando 
agli enti stessi un ruolo che prediliga le funzioni di coordinamento e controllo, alleggerendo le 
attività di diretta erogazione delle prestazioni di servizi alla cittadinanza che, se compiute tramite gli 
iter previsti dal diritto amministrativo, spesso sono più costose a parità di efficienza.  
 
Il NPM mette quindi in discussione l’esistenza di una cultura e di forme di gestione specifiche della 
Pubblica Amministrazione, sostenendo la necessità di applicare ad essa, adattandoli 
opportunamente, i principi e le tecniche del management privato quali: 
 
 l’attenzione alla partecipazione degli stakeholders;  
 il coordinamento dei diversi interessi in gioco;  
 l’applicazione sistematica dei principi di efficacia, efficienza, coerenza e trasparenza 
dell’intervento pubblico. 
 
                                                 
36 Sul concetto di New Public Management si vedano tra gli altri: FRIEDMAN, M., FRIEDMAN, R., (1980), Free to 
choose, Harcourt Brace Yovanovich, New York; STIGLER, G., (1975). The Citizen and the State: essays on regulation, 





Da più parti è emersa infatti l’esigenza di una maggiore responsabilità o accountability nelle 
amministrazioni pubbliche. Tali realtà, come si evince dal grafico sottostante, sono dunque 
chiamate a rendere conto, ai diversi soggetti portatori di interessi specifici, delle responsabilità 
assunte nel perseguimento dei propri fini istituzionali dando evidenza della capacità di generare 








                                                 
37 GUARINI, E., (2004), La rendicontazione e l'accountability delle regioni: confini, stato dell'arte, prospettive, Istituto 
di Pubblica Amministrazione e sanità ''Carlo Masini'', Università Commerciale ''Luigi Bocconi'', pag. 2. 
Figura 8: Un modello interpretativo dei fabbisogni di accountability nelle Regioni 
Fonte: GUARINI, E., (2004), La rendicontazione e l'accountability delle 
regioni: confini, stato dell'arte, prospettive, Istituto di Pubblica 
Amministrazione e sanità ''Carlo Masini'', Università Commerciale ''Luigi 
Bocconi'', pag. 7) 
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2.2 L’aziendalizzazione nel settore pubblico: cenni 
 
 
L’impostazione teorica del management pubblico muove dal paradigma dell’economia aziendale ed 
in particolare dal concetto di istituto, definito come “un complesso duraturo, dinamico, ordinato, 
unitario e autonomo di persone che utilizzano beni materiali e immateriali per perseguire fini 
specifici”.38 
 
Gli istituti possono essere classificati in quattro principali categorie: le famiglie, le imprese, le 
amministrazioni pubbliche e le organizzazioni non profit. 
 
Poiché l’economia aziendale è definita come “la scienza che studia le condizioni di esistenza e le 
manifestazioni di vita delle aziende, la scienza ossia dell’amministrazione economica delle 
aziende39”, l’azienda, generalmente intesa come “l’unità elementare dell’ordine economico-generale, 
dotata di vita propria in cui vengono realizzati i fenomeni della produzione, della distribuzione e del 
consumo e che è costituita da un sistema di operazioni che si realizzano nella combinazione di 
particolari fattori e dalla composizione di forze interne e esterne nel quale i fenomeni della 
produzione, della distribuzione e del consumo vengono predisposti per il conseguimento di un 
determinato equilibrio economico, a valere nel tempo, suscettibile di offrire una remunerazione 
adeguata ai fattori utilizzati e un compenso, proporzionale ai risultati raggiunti, al soggetto 
economico per conto del quale l’attività è svolta40” viene considerata quale ordine economico 
dell’istituto. 
 
L’azienda apporta dunque all’istituto (che già ha in sé determinate caratteristiche quali: attitudine a 
perdurare, unitarietà, sistematicità e dinamicità) l’economicità e l’ efficienza, al fine di favorire il 
raggiungimento della missione dell’istituto stesso. Si parla quindi di “processo di aziendalizzazione 
dell’istituto” pur essendo consapevoli che il fine dell’impresa è la sua missione produttiva, non 
l’economicità o l’efficienza, che di essa sono il mezzo41. 
 
                                                 
38 BORGONOVI, E., FATTORE, G., LONGO, F., (2009) (a cura di), Management delle istituzioni pubbliche, Egea, 
Milano, pag. 15. 
39 ZAPPA, G., (1927), Tendenze nuove negli studi di Ragioneria, Discorso inaugurale dell’anno accademico 1926-27 
tenuto nel  Regio Istituto Superiore di Scienze Economiche e Commerciali di Venezia, Istituto Editoriale Scientifico, 
Milano. 
40 GIANNESSI, E., (1979).  Appunti di Economia Aziendale, Pacini, Pisa, pagg. 10-11. 
41 CODA, V., MINOJA, M., (2009), Azienda. in: BRUNI, L., ZAMAGNI, S. (a cura di). Dizionario di Economia 
Civile, Città Nuova, Roma 
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Focalizzando la nostra attenzione sugli istituiti pubblici, definiti come “sistemi organizzati che 
partecipano alla vita economico-sociale di una comunità di riferimento” questi realizzano attività di 
produzione, finanziamento e regolazione42. 
 
L’azienda pubblica viene definita come “il sistema dei processi economici svolti all’interno 
dell’istituto economico sociale, ovvero l’istituto pubblico territoriale”43. Altri invece utilizzano una 
definizione più vicina a quella proposta per le realtà private ovvero “l’unità elementare dell’ordine 
economico generale che svolge al contempo le attività di produzione e di consumo e che attraverso 
la produzione di servizi, dovrebbe accrescere la ricchezza complessiva della collettività dalla quale 
riceve i mezzi monetari necessari per l’acquisizione dei fattori produttivi”.44 
 
Indipendentemente dalla formulazione accademica con la quale la stessa viene definita, lo scopo 
dell’azienda pubblica è identificabile nel raggiungimento di un equilibrio economico durevole 
espresso dall’attitudine a perseguire, in una prospettiva di lungo termine, un equilibrio evolutivo tra 
le risorse destinate alla produzione di servizi e i risultati conseguiti, volti a soddisfare le attese 
dell’ambiente politico-istituzionale di riferimento.45 
 
Negli anni recenti , si è avvertita l’esigenza di sottolineare come l’impiego di risorse scarse secondo 
principi di razionalità economica possa contribuire al miglior raggiungimento delle finalità delle 
istituzioni stesse. Ciò viene sintetizzato proprio con il termine “aziendalizzazione” della realtà 
pubblica.46 
 
Agli amministratori pubblici si chiede dunque di conciliare l’interesse collettivo con le esigenze di 
efficienza, efficacia, economicità e di creazione del valore nel rispetto di un disegno strategico 
programmatico. Le realtà pubbliche non devono più essere considerate come veicoli politici o 
ammortizzatori sociali, piuttosto è nella ricerca della qualità dei servizi erogati e nella 
pianificazione e realizzazione di strategie e politiche aziendali che garantiscano equilibrio tra 
                                                 
42 BORGONOVI, E., FATTORE, G., LONGO, F., (2009) (a cura di), Management delle istituzioni pubbliche, Egea, 
Milano, pag. 15. 
43 BORGONOVI, E., FATTORE, G., LONGO, F., (2009) (a cura di), Management delle istituzioni pubbliche, Egea, 
Milano, pag. 19. 
44 GIOVANNELLI, L., (1995), La comunicazione economica nell'ente locale, Giuffré, Milano, pag. 9. 
45 GIOVANNELLI, L., (1995), La comunicazione economica nell'ente locale, Giuffré, Milano, pag. 10. 
46 Per un approfondimento sulla tematica si veda: GIOVANNELLI, L., (1995), La comunicazione economica nell'ente 
locale, Giuffré, Milano, pagg. 17-33. 
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interesse della comunità e equilibri economico finanziari, che va individuato il perseguimento 
dell’interesse pubblico.47 
 
Ciò che si vuole sottolineare riconoscendo la dimensione aziendale dell’ente locale è che, 
nonostante allo stato attuale siano ancora poche le fattispecie concrete nelle quali sono presenti 
maturi tratti di aziendalità, non è più prorogabile il percorso che permetta agli enti locali di 
raggiungere una forma mentis, una cultura aziendale atta a favorire l’utilizzo consapevole di criteri, 
di metodi e di strumenti aziendali.48 
 
 





L’aziendalizzazione del settore pubblico prevede la riorganizzazione delle modalità di gestione dei 
servizi attraverso il conferimento di maggiore importanza al raggiungimento dei risultati e alla 
responsabilità personale dei manager e di maggiore flessibilità alle strutture organizzative; il 
decentramento delle responsabilità alle singole unità operative, l’introduzione di logiche 
competitive, l’individuazione dei risultati dell’organizzazione nel suo complesso e nei singoli 
contributi dei dipendenti, il riconoscimento della necessità di un allineamento tra vertici politici e 
amministrativi.  
 
Tra i principali interventi direttamente collegati al fenomeno del NPM abbiamo:49 
 
• sistemi di gestione della qualità (es. Total Quality Management, ISO 9000, Autovalutazione, 
Carta dei servizi); 
• sistemi di gestione del personale (es. introduzione della retribuzione di risultato, meccanismi di 
recruitment e di progressione di carriera di tipo privatistico); 
                                                 
47 BARONI, D., (2004), Enti Locali e Aziende di Servizi Pubblici. Assetti e processi di governance, Giuffrè, Milano, 
pagg.19-20. 
48 GIOVANNELLI, L., (1995), La comunicazione economica nell'ente locale, Giuffré, Milano, pag. 13. 
49 BORGONOVI, E., FATTORE, G., LONGO, F., (2009) (a cura di), Management delle istituzioni pubbliche, Egea, 
Milano, pagg. 88-89. 
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• sistemi di programmazione e controllo (es. introduzione del budget o la valutazione di impatto 
delle politiche e dei progetti pubblici) 
 
L’attenzione della presente relazione si concentra principalmente su quest’ultimo aspetto ed in 
particolare sul sistema di controllo di gestione integrato nelle sue dimensioni strategiche e operative.  
 
Come detto nel primo capitolo, l’affermarsi del concetto di holding per l’ente locale, ha evidenziato 
l’esigenza di abbandonare la gestione diretta delle diverse attività con la conseguente assunzione di 
compiti più prettamente di indirizzo e coordinamento delle entità dipendenti, quali la 
programmazione e il controllo. 
 
Un sistema di programmazione e controllo, valido in ogni tipo di istituto, è un “sistema direzionale 
o manageriale che ha la funzione di supportare il management nella guida degli istituti. Esso 
comprende un insieme di routine e procedure formali a disposizione del manager, mediante le quali 
questi ultimi assicurano sia l’attuazione e la valutazione efficace delle strategie deliberate ed 
emergenti sia l’efficienza della gestione operativa. Si basa su un sistema di informazioni, è calato 
sulla struttura organizzativa dello specifico istituto, viene progettato e utilizzato per realizzare una 
azione di stimolo sulle motivazioni dei soggetti, un monitoraggio dei comportamenti e delle attività 
svolti a livello manageriale, una valutazione dei risultati ottenuti a livello intermedio e finale 
nell’azienda. Data la sua complessità ed ampiezza il sistema di pianificazione e controllo della 
gestione offre all’istituto un contributo significativo alla creazione del valore”.50 
 
Per una efficace rappresentazione del funzionamento dello stesso, si utilizza il modello sistemico 










                                                 







Fonte: propria elaborazione da: FERRARIS FRANCESCHI, R., (2007) (a cura di),     
Pianificazione e controllo,    Giappichelli, Torino, Vol.1, pag. 273. 
 
Se gli input danno una impronta decisiva al funzionamento del sistema, gli output ne rappresentano 
il risultato. 
 
Il nucleo centrale, lo possiamo osservare  con riferimento sia alla sua parte statica sia a quella 
dinamica. La prima guarda, da una parte alla costruzione, sulla base della configurazione 
organizzativa di base, di una struttura per il controllo basata sull’identificazione delle mappe di 
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dall’altra alla realizzazione di una struttura informativa in grado di raccogliere dati contabili ed  
extracontabili al fine di definire gli obiettivi e rappresentare i risultati della gestione. 
 
La parte dinamica invece analizza più da vicino il processo di funzionamento, ovvero l’ insieme di 
operazioni, attività e decisioni che permettono di integrare la pianificazione con il controllo. Tale 
processo può essere suddiviso nelle seguenti fasi:51  
 
 codifica delle strategie;  
 verifica di fattibilità;  
 traduzione delle linee strategiche in obiettivi strategici ed operativi;  
 predisposizione risorse e scelte per la realizzazione degli obiettivi;  
 determinazione del grado di raggiungimento o meno degli obiettivi sulla base di parametri-
misure;  
 analisi delle cause sottostanti ed eventuali variazioni;  
 decisione ed attuazione di eventuali azioni correttive;  
 conduzione di azioni di controllo interattivo per individuare vie/stimoli per l’emergere di 
nuove strategie. 
 
E’ importante notare come, nella sequenza sopra esposta, non troviamo la definizione della strategia. 
Questa infatti è esterna ai processi di programmazione e controllo ed è riservata ai vertici 
dell’azienda e non alle strutture funzionali. La considerazione può essere chiaramente riferita al 
ruolo che nel contesto regionale svolgono le agenzie: strutture tecniche delegate alla 
implementazione delle strategie decise dal vertice politico. 
 
Una interessante rappresentazione del processo è data nel libro di riferimento per il controllo di 
gestione nelle amministrazioni non profit. Nel loro testo Robert Anthony e David Young 
suddividono lo stesso in fasi che, in un ottica circolare, permettono di configurare il ciclo della 
programmazione e del controllo come un circolo che continuamente si rinnova: l’ultima fase infatti 




                                                 
51  Per una trattazione completa si veda: FERRARIS FRANCESCHI, R., (2007), Pianificazione e controllo, 
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Figura 10: Le fasi del controllo direzionale 
Fonte: propria elaborazione da: ANTHONY, R.N., YOUNG, D.W., (2002), Non profit: il 





E’ del tutto evidente che la solidità strutturale e la fluidità gestionale dell’azienda, sono fortemente 
condizionate dalla qualità dei modelli di Corporate Governance in essa operante. Con il termine 
Corporate Governance o Governo Societario si è soliti fare riferimento “ad un articolato complesso 
di regole, relazioni, ruoli e funzioni che lega i soci, gli organi societari, le strutture di vertice e gli 
altri attori aziendali, concorrendo a determinare i caratteri di struttura e di funzionamento delle 
aziende, in particolare per quanto riguarda gli aspetti della programmazione e del controllo”.52 
 
Le regole di Corporate Governance sono infatti concepite allo scopo di conferire agli accadimenti 
aziendali e ai comportamenti dell’alta direzione, trasparenza e funzionalità al fine di prevenire il 
manifestarsi di crisi aziendali dovute a comportamenti fraudolenti e al tempo stesso per favorire lo 
svolgimento più armonico di tutti i processi organizzativi e gestionali. Si può ben dire che, un buon 
assetto di Corporate Governance, nel lungo termine favorisca la creazione di valore da parte 
dell’azienda53 e dia una maggiore efficacia al processo decisionale, diminuendo il rischio che alcune 
scelte vengano assunte solo in considerazione degli obiettivi personalistici di alcuni soggetti di 
vertice ed in contrasto con l’interesse istituzionale.54 
 
Nel contesto italiano i modelli più diffusi di governo societario si caratterizzano per la presenza di 
un azionista di controllo, forti legami tra le imprese e uno scarso ruolo del mercato dei capitali.55 Se 
negli anni ‘90 la situazione non era particolarmente incoraggiante, vista anche l’assenza di 
consiglieri esterni e comitati nel consiglio di amministrazione, nel corso degli ultimi anni, almeno 
per quanto riguarda le società quotate, il quadro si è modificato. L’introduzione del codice di 
autodisciplina (c.d. Codice Preda), pubblicato per la prima volta nel 1999 e poi rivisto nel 2002 e 
nel 2006 si è posto l’obiettivo di massimizzare il valore creato per gli azionisti, nella convinzione 
che tale principio guida si possa riflettere anche a favore degli altri stakeholder dell’impresa. Il 
codice non contiene norme cogenti ma best practice alle quali le società quotate possono o meno 
sottoporsi sulla base del criterio comply or explain anche se Borsa Italiana per alcuni segmenti di 
mercato ha previsto l’obbligatorietà di alcune sue previsioni per le società quotate. Ad oggi è 
                                                 
52 BIANCHI MARTINI, S., (2009), Introduzione all’analisi strategica dell’azienda, Giappichelli, Torino, pag. 33. 
53 BIANCHI MARTINI, S., (2009), Introduzione all’analisi strategica dell’azienda, Giappichelli, Torino, pag. 190. 
54 BIANCHI MARTINI, S., DI STEFANO, G., ROMANO, G. (2006), La governance delle società quotate. Tra best 
practice internazionali e tradizioni aziendali italiane, Franco Angeli, Milano pagg.16-17. 
55 COLLIS, D.J., MONTGOMERY, C.A., INVERNIZZI, G., MOLTENI, M., (2007), Corporate Strategy: Creare 
Valore nell’impresa multi business, McGraw-Hill, Milano, pagg.299-311. Inoltre per una trattazione ancora più 
dettagliata della tematica si veda: ZATTONI, A., (2006), Assetti proprietari e Corporate Governance. 
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possibile osservare come la composizione del consiglio di amministrazione vede l’inserimento dei 
comitati e la presenza, all’interno degli stessi, di una forte componente di consiglieri non esecutivi e 
indipendenti, sopratutto nei comitati di controllo e di nomina. 
 
Permane tuttavia qualche dubbio sull’effettiva efficacia di numerosi consigli di amministrazione (es. 
scarsa propensione a costituire i comitati di nomina, che può nascondere la volontà degli azionisti di 
controllo di selezionare i nuovi membri del consiglio; genericità che caratterizza alcuni punti della 
relazione sulla gestione etc.). Per raggiungere l’obiettivo di contribuire alla creazione del valore, 
all’impresa non è sufficiente aderire ai codici di autodisciplina o applicare le best practice operative; 
non basta neppure scegliere la veste giuridica e un particolare modello: tradizionale, dualistico (di 
ispirazione tedesca) o monistico (di ispirazione anglosassone).56 Non esiste infatti un modello in sé 
oggettivamente migliore: è il modo con cui la singola azienda e quindi il soggetto economico, lo 
interpreta e lo applica che fanno la vera differenza. 
 
ORIENTAMENTO STATEGICO E STRATEGIE: 
 
Necessaria premessa ad un buon sistema di programmazione e controllo è rappresentata dalla 
Strategia Aziendale. Nel corso degli anni sono state date molteplici definizioni di Strategia da parte 
di numerosi studiosi delle discipline economico aziendali. In questo contesto, si assume il concetto 
di Strategia Aziendale come “una azione di governo che comporta cambiamenti rilevanti”.57 
 
Il governo, come visto nel capitolo precedente è quel processo che converte idee in operazioni 
attraverso il sistema delle decisioni. E’ solo quando lo stesso porta ad un cambiamento rilevante, 
che assume i connotati della strategia. La strategia, andando a modificare la struttura, ovvero 
l’insieme di relazioni tendenzialmente stabili che caratterizzano l’azienda, rompe il fisiologico 
svilupparsi dell’attività dell’azienda e determina perciò un nuovo assetto sia nel sistema della 
produzione che nel sistema delle relazioni con l’ambiente esterno.58 
                                                 
56 In riferimento ai modelli introdotti dalla riforma del diritto societario (d.lgs. n. 6 del 2003), entrata in vigore nel 
gennaio 2004 si veda: BIANCHI MARTINI, S., DI STEFANO, G., ROMANO, G. (2006), La governance delle società 
quotate. Tra best practice internazionali e tradizioni aziendali italiane, Franco Angeli, Milano pagg.14-15. 
57 GARZELLA, S., (2005), Il sistema d’azienda e la valorizzazione delle potenzialità inespresse. Una visione strategica 
per il risanamento, Giappichelli, Torino, pag. 47. Un'altra interessante definizione è quella proposta da Invernizzi “La 
strategia è il modello di equilibrio ricercato fra il sistema delle attività e una serie di bisogni espressi dai diversi 
interlocutori e mercati” in INVERNIZZI, G., (2008) (a cura di), Strategia Aziendale e Vantaggio Competitivo, 
McGraw-Hill, Milano, pag. 21. 
58 GARZELLA, S., (2005), Il sistema d’azienda e la valorizzazione delle potenzialità inespresse. Una visione strategica 
per il risanamento, Giappichelli, Torino, pagg. 46-50. Per una completa trattazione del sistema aziendale delle idee si 




Il sistema delle strategie in azienda si articola su tre livelli:59 
 
I. livello Corporate: si va a definire come ripartire obiettivi e risorse tra i vari business per 
mezzo di quattro macroclassi di strategie logicamente legate a sistema tra loro:   
a. organizzative: si fa riferimento alle soluzioni strutturali che impiegano le imprese per 
raggiungere gli obiettivi e le finalità prefissate. 
b. di portafoglio business: si fa riferimento a decisioni di investimento/disinvestimento 
nelle diverse Aree Strategiche d’Affari; 
c. sociali: determinano le proposte progettuali riferite agli attori che a diverso titolo 
instaurano relazioni con l’impresa; 
d. economico-finanziarie: hanno lo scopo di perseguire un equilibrio economico 
durevole per permettere la continuità aziendale e generare ricchezza per gli 
stakeholder. 
 
II. livello Business:  Dopo che a livello di impresa sono stati individuati i business in cui 
operare, gli obiettivi degli stessi sono stati definiti in linea con la missione, le risorse sono 
state assegnate; ciascun business deve a sua volta definire la propria strategia. 
 
Sulla base della propria struttura caratteristica si specificano quali strategie adottare, entro i limiti 
del livello di autonomia gestionale e responsabilità economiche conferitegli dal livello Corporate 
per raggiungere posizioni di vantaggio competitivo sostenibili in termini di leadership di costo o 
vantaggio di differenziazione. 
 









                                                 











III. Livello Funzionale o Operativo: è la strategia sviluppata nelle aree operazionali 
caratteristiche (produzione, ricerca e sviluppo, marketing) e nelle aree trasversali e indirette 
(attività infrastrutturali, di gestione delle risorse umane, di sviluppo della tecnologia e di 
approvvigionamento). Tale strategia permette la realizzazione fisica del prodotto o 
l’erogazione materiale del servizio. 
 






























Figura 11: Il processo di pianificazione strategica a livello di business 





















Nel quadro di strategie appena rappresentato risulta essenziale sottolineare come qualsiasi decisione 
strategica in azienda, sia essa presa a livello aziendale, a livello business o a livello funzionale, si 
origina, si uniforma e deve essere coerente con l’Orientamento Strategico di fondo (OSF). L’OSF di 
un’impresa è definito come l’identità profonda dell’azienda, la parte nascosta e invisibile del suo 
disegno strategico. Dietro le scelte di strategia organizzativa, di portafoglio business, sociali ed 
economico-finanziarie vi è una visione di fondo dell’impresa e del suo futuro. Le idee, i valori e gli 
atteggiamenti di cui l’OSF si compone, riguardano il “dove”, il “perché” e il “come” essere impresa. 
In estrema sintesi, l’orientamento strategico di fondo, può essere descritto considerando: le 
coordinate spazio-temporali e quali-quantitative della missione aziendale; i fini, il ruolo e i modelli 
di comportamento aziendali lungo le dimensioni del finalismo dell’impresa, reddituali, competitive 





                                                 























































































































Figura 12: Rappresentazione del sistema delle strategie a livello aziendale in un'impresa multibusiness 




VALORI E COMPORAMENTI DEGLI ATTORI: 
 
L’uomo è l’elemento centrale di ogni istituto, è il valore aggiunto di ogni realtà produttiva. 
 
Infatti, due aziende, perfettamente identiche dal punto di vista degli strumenti, delle tecniche e delle 
metodologie di programmazione e controllo possono ottenere risultati completamenti diversi nel 
caso siano o meno presenti risorse umane di valore. 
 
Al fine di individuare un minimo comune multiplo di valori ai quali i soggetti operanti in azienda 
devono ispirarsi nell’esercizio della loro attività, il vertice aziendale detta la cultura, ovvero 
l’insieme di valori, opinioni e conoscenze che dovranno essere condivisi dai membri di una 
organizzazione. La cultura rappresenta la parte non scritta dell’organizzazione ma imprescindibile 
per uno suo corretto funzionamento.61 
 
La cultura organizzativa assolve due funzioni: integrare i membri in modo che sappiano come 
relazionarsi l’uno all’altro e aiutare l’organizzazione ad adattarsi all’ambiente esterno. La cultura 
aiuta a rinforzare la strategia, la struttura e il bagaglio di conoscenze e competenze di ciascun 
soggetto. 
 
Il knowledge management, all’interno degli studi aziendalistici, si occupa proprio dello sviluppo 
della conoscenza delle persone: oltre alle competenze in senso stretto, va ad analizzare anche gli 
aspetti comportamentali. Per accrescere il potenziale delle risorse a propria disposizione, il 
management deve incoraggiare e continuamente individuare nuove modalità di relazione ed 
interazione tra gli individui promuovendo l’integrazione delle differenze individuali e culturali con 
la cultura a livello aziendale tramite uno stile direzionale partecipativo, equilibrato e orientativo. Al 
fine di stimolare le persone a dare il meglio per l’organizzazione all’interno della quale esse stesse 
operano, è essenziale che nel vertice aziendale, cosi come in tutti i livelli gerarchici 
dell’organizzazione, emergano attitudini di leadership ovvero, capacità di guida di persone da parte 
di un soggetto in possesso di qualità ritenute rilevanti da chi lo segue, in vista del superamento di 
situazioni critiche.62 
 
                                                 
61 DAFT, R.L., (2007), Organizzazione aziendale, Apogeo, Milano, pagg. 335-370. 
62 CATANIA, B., (2010), L’evoluzione della leadership e della strategia aziendale, Dispensa per il corso di Metodi e 
Strumenti di Analisi Strategica, Università degli Studi di Pisa, Facoltà di Economia, a.a. 2009-10. 
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Nell’ambito dei sistemi di programmazione e controllo, analizziamo quali sono gli attori 
tipicamente coinvolti in tale processo: il soggetto che elabora l’adozione di un determinato 
programma; l’analista che ne analizza i vantaggi; la direzione generale che decide se accogliere la 
proposta; i finanziatori che devono essere convinti dei vantaggi della stessa, in quanto mettono a 
disposizione i fondi necessari per la sua realizzazione; il controller che è responsabile del 
funzionamento del sistema complessivo. In particolare il controller governa tutti i flussi informativi 
funzionali ai processi decisionali e di controllo: avvalendosi anche della collaborazione di una 
propria struttura dipendente, deve stabilire le procedure che regolano il flusso di informazioni 
attraverso il sistema, al fine di verificare che le stesse siano rispettate.63 
 





Per struttura organizzativa del sistema di programmazione e controllo si intende il complesso delle 
relazioni organizzative formalizzate esistenti tra i componenti di un’organizzazione.65 La stessa è 
naturalmente collegata alla conformazione organizzativa di base, la quale a sua volta riflette la 
logica con cui l’azienda delega e distribuisce l’autorità, il potere decisionale e le connesse 
responsabilità. I più diffusi modelli di struttura organizzativa sono il modello funzionale, quello 
divisionale e quello matriciale.  
 
Recentemente è emersa la tendenza di impostare le modalità di gestione e controllo sui processi 
fondamentali. Si ritiene infatti che, spostando l’attenzione dalle funzioni alle attività, si migliori 
l’efficienza e l’efficacia gestionale, oltre a permettere una più agevole introduzione di indicatori di 
monitoraggio di natura non esclusivamente monetaria. 
 
Una tale architettura può evidenziare i principi, le relazioni e le modalità di articolazione dei 
sottosistemi decisionali tali da consentire l’assegnazione ai responsabili di processo di obiettivi da 
raggiungere, in linea con le attuali tendenze che vanno verso l’appiattimento e il conseguente 
incremento di delega di compiti. 
 
                                                 
63 ANTHONY, R.N., YOUNG, D.W., (2002), Non profit: il controllo di gestione, McGraw-Hill, Milano, pagg. 284-
285. 
64 Questa parte rappresenta una rielaborazione sintetica di: FERRARIS FRANCESCHI, R., (2007), Pianificazione e 
controllo, Giappichelli, Torino, Vol. 1, pag. 103-171. 
65 ANTHONY, R.N., YOUNG, D.W., (2002), Non profit: il controllo di gestione, McGraw-Hill, Milano, pag.250 
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La “mappa delle responsabilità” che rappresenta il sistema di programmazione e controllo è ispirata 
ai seguenti criteri: 
 
1. responsabilità economica: permette di scomporre i macro-obiettivi aziendali, sintetizzabili 
nella redditività, in una serie di sotto-obiettivi da assegnare ai manager ai quali viene 
delegata la responsabilità delle scelte nei vari centri decisionali; 
2. controllabilità: ciascun manager viene responsabilizzato sulla base delle leve decisionali di 
cui può disporre in modo autoritario. 
 
Obiettivo del sistema di programmazione e controllo è quello di indirizzare sistematicamente 
l’azienda e le sue unità verso obiettivi prefissati. In tal senso si può ricollegare al meccanismo di 
controllo di gestione, che supporta organizzazioni complesse ed orienta il comportamento dei 
responsabili verso obiettivi aziendali, mediante l’assegnazione di obiettivi particolari. 
 
Per non avere un meccanismo finalizzato esclusivamente all’analisi e alla guida dei comportamenti 
verso obiettivi definiti e di breve periodo, l’attenzione va spostata verso una concezione più ampia 
di controllo che stimoli l’assunzione di decisioni rilevanti ed emergenti. La responsabilità e la 
conseguente controllabilità delle leve da parte dei manager deve integrare agli obiettivi economici 
quantitativi tradizionalmente assegnati anche obiettivi di missione strategica.  
 
I passi per definire la mappa delle responsabilità sono: 
 
1. Individuazione delle aree organizzative critiche ovvero dei centri di responsabilità 
economica: gruppi di soggetti, coordinati da un responsabile, ai quali vengono assegnate 
parte delle risorse aziendali per il compimento di specifiche attività, finalizzate 
all’ottenimento di un output. I centri di responsabilità principali, denominati in relazione alle 
leve che si possono muovere per il raggiungimento di un determinato obiettivo sono: 
 
a. centri di costo (es. Area di produzione): il responsabile deve monitorare il consumo 
delle materie prime attraverso la gestione degli acquisti, il costo e le modalità di 
impiego; 
b. centri di spesa (es Area servizi, Staff amministrativi, Segreterie): il referente 
incaricato deve massimizzare l’efficienza delle proprie funzioni rispettando un tetto 
massimo di spesa; 
68 
 
c. centri di ricavo (es. Area Commerciale):  in essi l’obiettivo è massimizzare il 
fatturato sulla base di volumi di vendita, mix di prodotti venduti e prezzo di vendita; 
d. centri di profitto (es. Divisione all’interno di una impresa multibusiness): è una 
integrazione dei centri di ricavo e di spesa; 
e. Centri di investimento (es. Divisione all’interno di una impresa multibusiness): è il 
più elevato dei livelli di responsabilità in quanto il responsabile è valutato sulla base 
del risultato realizzato, soprattutto a livello economico-finanziario tramite indicatori 
quali il Return on Investment (ROI). 
2. individuazione dei fattori critici di successo per ogni area organizzativa critica da porre sotto 
il controllo del responsabile; 
3. Determinazione e scelta dei parametri obiettivo e degli indicatori più adatti per esprimere la 
relazione decisioni              azioni               risultati. 
 
Un sistema di programmazione e controllo basato sui centri di responsabilità oltre a molteplici 
vantaggi, quali quello di definire obiettivi sulla base di indicatori in grado di sintetizzare i poteri e le 
responsabilità che fanno carico ad un determinato soggetto, presenta anche alcuni svantaggi come il 
rischio di eccessiva frammentazione della gestione aziendale e una focalizzazione troppo accentuata 
sul breve periodo dovuta ad indicatori esclusivamente di natura economico-finanziaria. 
 
La necessità di introdurre fattori correttivi, ha fatto si che, negli ultimi anni, il focus del sistema si 
sia spostato sulle attività identificando indicatori di tre tipologie: efficienza, efficacia e flessibilità, 
tramite i quali misurare le performance di processo. Si parla di Activity Based Management (ABC) 
una tecnica di analisi e determinazione delle performance basata più sulle attività piuttosto che sui 
tradizionali reparti e funzioni.  
 
L’ABC esprime i risultati migliori nelle imprese che adottano una logica per processi, una logica 
innovativa che richiede elevati sforzi in termini sia di tempi sia di risorse e che è consigliata in 
realtà caratterizzate da elevata complessità, dove le variabili chiave per raggiungere il vantaggio 
competitivo sono centrate sul servizio, sui tempi e sul miglioramento e dove prevale l’attenzione al 
cliente e alla flessibilità. 
 
Una logica per attività favorisce l’introduzione di un sistema di parametri obiettivo volto alla 




1. essere bilanciato e selettivo raccordando obiettivi di breve andare con obiettivi di lungo;  
2. evitare la frammentazione e la sequenzialità a favore della trasversalità e della sistematicità; 
3. riflettere le leve decisionali e le risorse disponibili verso i responsabili delle diverse attività. 
 
Nella realtà operativa esistono modelli di business performance quali la Balanced Scorecard (BSC), 
il Tableau de Board, l’Intangible Assets Monitor e lo Skandia Navigator che rappresentano 
strumenti di guida monitoraggio della gestione aziendale, tramite l’utilizzo dei parametri-obiettivo. 
Più avanti nella presente relazione verrà approfondita la BSC, il modello senz’altro più diffuso nella 
pratica. 
 




Il sistema informativo aziendale, è costituito dall’insieme dei dati, delle informazioni e delle 
procedure di rilevazione tramite il quale diffondere all’interno e all’esterno dell’azienda le 
risultanze della propria attività. Scopo principale risulta essere quello di generare informazioni 
finalizzate a rappresentare l’azienda nei suoi vari aspetti e nelle differenti e dinamiche 
manifestazioni delle sue azioni, poste in essere nella ricerca delle condizioni che favoriscono il 
raggiungimento dei fini aziendali.67 
 
Un sistema di programmazione e controllo non potrebbe funzionare senza essere continuamente 
irrogato dalle informazioni. Come un sistema vascolare è necessario alla vitalità di un organismo 
umano, cosi la contabilità direzionale è un elemento imprescindibile di ciascun sistema di 
programmazione e controllo.  
 
Per contabilità direzionale si intende il complesso sistema di raccolta, classificazione ed 
elaborazione di dati monetari e non monetari che forniscono ed interpretano le informazioni di base 
per i processi decisionali. Esso è composto dai seguenti elementi: 
 
1. contabilità generale: Insieme di rilevazioni obbligatorie, sistematiche e cronologiche di 
natura economico-finanziaria aventi ad oggetto le operazioni in cui si manifesta la gestione 
d’azienda e il cui obiettivo è quello di determinare i risultati di sintesi di reddito e di capitale 
per soddisfare esigenze informative interne ed esterne; 
                                                 
66 Questa parte rappresenta una rielaborazione sintetica di: FERRARIS FRANCESCHI, R., (2007), Pianificazione e 
controllo, Giappichelli, Torino, Vol. 1, pagg. 173-191, Vol. 2, pag. 4, pagg. 101-116, pagg. 117-134, pag. 139. 
67 ANTHONY, R.N., YOUNG, D.W., (2002), Non profit: il controllo di gestione, McGraw-Hill, Milano, pag.99 
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2. contabilità analitica: sistema di rilevazioni contabili ed extracontabili, non obbligatorio, 
avente per scopo principale la produzione di informazioni monetarie e non, di costo e di 
ricavo, relative a particolari aspetti della gestione aziendale tesi a supportare le decisioni ed 
in particolare a sostenere l’implementazione di sistemi di controllo di gestione adeguati. 
 
Gli obiettivi che la contabilità analitica permette di raggiungere sono: 
 
a. misurazione dell’efficienza tramite l’analisi input/output; 
b. supporto alla redazione di budget, report e strumenti che favoriscono la presa delle 
decisioni quali il calcolo del punto di pareggio o break even point; 
c formulazione di giudizi di convenienza economica ovvero scelta delle alternative più 
convenienti per lo svolgimento delle proprie attività (es. analisi differenziale di make 
or buy); 
d. valutazioni di bilancio 
 
La contabilità generale, rappresentando le risultanze economico-finanziarie della 
complessiva gestione aziendale, pur essendo un fondamentale strumento di monitoraggio 
dello stato di salute dell’ente, non offre sufficienti informazioni per supportare il controllo 
delle condizioni di economicità della gestione. 
 
E’ per questo che si rendono necessarie informazioni maggiormente dettagliate, tali da 
consentire una migliore conoscenza delle performance economiche, nei loro andamenti 
attesi ed effettivi e nelle loro determinanti, con riferimento ai singoli ambiti operativi ed 
organizzativi dell’ente.68 
 
Questa constatazione giustifica la grande importanza che in ogni realtà ha assunto, in 
maniera crescente, con riferimento particolare alle pubbliche amministrazioni, 






                                                 
68 FONTANA, F., ROSSI, M., (2003), La contabilità analitica nell’ente locale. Finalità, strumenti e metodi, pag.18 
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Nella tabella successiva è rappresentato il confronto tra le due contabilità: 
 
       Tabella 3: Il confronto tra contabilità generale e contabilità analitica 
   Contabilità generale  Contabilità analitica 
   
Scopo Misurazione del reddito e 
del capitale di 
funzionamento 
Offre la possibilità di 
calcolare i costi riferibili a 
particolari oggetti e parti 
dell’azienda per l’attività 
decisionale e di controllo: è 
la principale forma di 
contabilità  che fa da 
supporto al sistema 
manageriale. 
Momento di rilevazione Manifestazione numeraria 
ovvero alla presenza di un 
documento, quale la 
fattura, che ne testimonia la 
manifestazione 
Utilizzazione dei fattori 
produttivi 
Oggetto di rilevazione Operazioni di esterna 
gestione  
Prevalentemente costi e 
ricavi interni della gestione 
caratteristica 
Classificazioni usate Natura Natura-destinazione-altri 
criteri in funzione della 
finalità informativa 
Destinazione Finalità esterna Prevalentemente interna 
Metodo di rilevazione Contabile (c.d. Partita 
Doppia) 
Contabile o extracontabile 
       Fonte: Elaborazioni dell'autore  
 
E’ proprio la contabilità analitica che, consentendo una appropriata conoscenza delle 
performance economiche delle aziende, risponde all’esigenza di supporto ai processi 
decisionali e al sistema di programmazione e controllo della gestione.69 
                                                 




Il sistema della contabilità analitica, verrà approfondito nel terzo capitolo, nella parte 
relativa alle proposte innovative. 
 
3. Budget: il sistema di budget traduce, con riferimento ad un dato intervallo temporale, 
solitamente l’anno, gli orientamenti di fondo della pianificazione strategica, esprimendo la 
programmazione operativa in termini reddituali, patrimoniali e finanziari. Articolato 
coerentemente con gli organi e con le aree di responsabilità presenti in azienda, il budget 
agevola l’attivazione del processo di controllo e al tempo stesso favorisce la motivazione, la 
valutazione, il coordinamento e l’apprendimento che concorrono alla definizione degli 
output del sistema complessivo. Inoltre, essendo strutturato sulla base di obiettivi e sub-
obiettivi calati sulle aree di responsabilità, aumenta la probabilità che i membri 
dell’organizzazione si comportino secondo le aspettative del vertice aziendale, collaborino 
nel raggiungimento degli obiettivi e concorrano alla determinazione degli stessi, tutto questo 
per migliorare il clima aziendale.  
 
La tipica sequenza di costruzione del budget è la seguente: 
  
o budget commerciale attraverso il quale si assumono le decisioni in merito al mix di 
vendita, sulla base di dati storici e prospettici. Tale budget si articola in: 
• budget delle quantità vendute e dei ricavi; 
• budget dei costi commerciali 
o budget del magazzino prodotti: una volta stabilito l’aspetto quantitativo delle vendite, 
si definisce la politica di gestione delle scorte sulla base delle previsioni di 
andamento dei mercati; 
o budget della produzione: conseguentemente alle previsioni di vendita e di stoccaggio 
si va a realizzare il ciclo della produttivo, definendo: 
• budget delle materie prime e degli approvvigionamenti; 
• budget del personale; 
• budget delle  spese generali tecniche. 
o budget delle altre aree funzionali: sono le aree comuni a più attività comunemente 




o budget degli investimenti: in base al budget commerciale, al budget della produzione 
e al budget delle altre aree funzionali si decidono gli investimenti da realizzare; 
o budget dei finanziamenti: l’obiettivo è quello di individuare la giusta correlazione tra 
gli investimenti e le coperture finanziarie necessarie. 
o budget globale aziendale o master budget: è l’insieme dei documenti di sintesi per la 
verifica del profilo economico-finanziario: 
• budget finanziario; 
• budget economico; 
• budget patrimoniale. 
 
Si veda l’interessante rappresentazione grafica delle relazioni tra i budget, proposto di Rosella 
Ferraris Franceschi: 
 





















Livello di vendita e 
produzione 
Piano delle vendite 
Budget del sistema 
distributivo 
Piano di produzione 
Budget della 
produzione 
Budget del sistema 
distributivo 
Budget delle altre aree funzionali e 
delle strutture centrali 
Budget degli 
investimenti 
Budget di Tesoreria 
Master  budget 
Fonte: FERRARIS FRANCESCHI, R., (2007), Pianificazione e controllo, Giappichelli, 
Torino, Vol. 2, pag. 110. 
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Il budget tradizionale presenta dei limiti relativamente al monitoraggio dell’ambiente e non 
consente di cogliere pienamente i segnali e le prospettive di mutamento che dallo stesso 
provengono. Per ovviare a questi limiti, la dottrina propone nuovi modelli evoluti quali il 
budget flessibile ed il budget a scenari multipli.70 
 
4. Analisi degli scostamenti: All’interno del sistema di programmazione e controllo, l’analisi 
degli scostamenti rappresenta lo strumento con il quale si realizza il monitoraggio della 
gestione trascorsa mediante un confronto tra dati a consuntivo e a preventivo. L’analisi 
assolve la funzione fondamentale di supporto all’attività decisionale, alimentano flussi 
continui di dati verso il sistema di reporting. I principali studi vengono realizzati sui costi e 
sui ricavi. Con riferimento ai costi, si vanno ad osservare scostamenti relativi ai volumi, 
all’efficienza e al prezzo. Per quanto riguarda i ricavi, si analizza lo scarto di volumi e di 
prezzo. Alla fine, se i risultati effettivi sono inferiori a quelli attesi, si adottano 
provvedimenti idonei a rettificare:  
 
a. la gestione, nel caso in cui gli obiettivi si confermano correttamente definiti ma 
l’implementazione degli stessi da parte del management, attraverso la combinazione 
dei fattori produttivi individuati, risulta inadeguata; 
b. gli stessi obiettivi, qualora si siano rivelati o troppo ambiziosi o eccessivamente 
modesti. 
 
5. Reporting: la comunicazione, mediante il “knowledge sharing”, ovvero la diffusione delle 
conoscenze, assolve una fondamentale duplice funzione: creare e diffondere valore. Oltre a 
veicolare le informazioni nei confronti degli interlocutori aziendali, consentendo loro di 
apprezzare le scelte operate e i risultati conseguiti; crea valore, contribuendo a migliorare 
l’immagine dell’azienda, potenziandone la credibilità. La conoscenza viene cosi trasferita ai 
vari livelli della struttura organizzativa e ai vari interlocutori aziendali, sulla base di 
informazioni tempestive, rilevanti ed omogenee. Esistono tre diverse categorie di report: 
 
 operativo,  
 direzionale, 
 istituzionale.  
                                                 
70
 Per una analisi più approfondita del budgeting evoluto, si veda: MARASCA, S., MARCHI, L., RICCABONI, A., 




Il primo veicola dati fisico-tecnici per i responsabili operativi dell’azienda; il secondo 
informazioni quantitativo-monetarie per il management aziendale; il terzo si rivolge agli 
interlocutori esterni fornendo loro informazioni economiche, finanziarie e patrimoniali per la 
valutazione globale dell’azienda.  
 
I report tradizionali, basati esclusivamente sull’analisi degli scostamenti di indicatori 
economico-finanziari, presentano punti di debolezza tali da renderli inadeguati per il ruolo di 
guida nel processo decisionale. Da più parti si è avvertita l’esigenza di ampliare l’area 
dell’analisi verso altri fattori: 
 
 la conoscenza qualitativa dell’azienda; 
 l’ambiente in cui essa stessa opera; 
 la configurazione del mercato; 
 le caratteristiche dei clienti, della concorrenza e dei canali distributivi.  
 
Uno strumento utile in tal senso è rappresentato dalla Balanced Scorecard (BSC)71. Oltre ad 
essere un sistema di reporting in senso stretto, è un fondamentale strumento di management 
strategico teso a supportare l’attività di pianificazione, indicando e dettagliando una serie di 
obiettivi intermedi che orientano la formazione del budget e concorrono alla creazione degli 
output del sistema complessivo, con particolare riferimento alla conoscenza e alla 
valutazione delle performance e, indirettamente alla motivazione e al coinvolgimento degli 
attori aziendali. 
 
La BSC rappresenta dunque una metodologia di controllo strategico tesa ad attuare e gestire 
la strategia di tutta l’organizzazione, allo scopo di tradurre missione e strategie in una serie 
completa di misure della performance. Tale strumento, a differenza di altri meccanismi che 
analizzano le diverse aree in modo separato, permette di integrare e bilanciare i key 
performance indicators (KPI) sulla base di quattro prospettive fondamentali, adottabili 
anche nel settore pubblico:  
 
1. Prospettiva economico-finanziaria: riguarda l’area degli azionisti, i quali si attendono 
una soddisfacente remunerazione del capitale apportato; 
                                                 
71 Per una panoramica completa sulla  BSC si veda: BRUSA, L. (2007), Attuare e controllare la strategia aziendale. 
Mappa strategica e Balanced Scorecard, Giuffrè, Milano; KAPLAN, R.S., NORTON, D.P. (1996), The Balanced 
Scorecard, Harvard Business School Press. 
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2. Prospettiva dei clienti: in mercati fortemente competitivi, la customer satisfaction è 
condizione necessaria affinché l’impresa sia in grado di conseguire flussi di ricavi 
compatibili con le prospettive di redditività di lungo periodo; 
3. Prospettiva dei processi interni: le aree di attività inerenti alla gestione delle 
operazioni e delle relazioni con i clienti, all’innovazione, al supporto e allo sviluppo 
infrastrutturale hanno un ruolo fondamentale nella capacità dell’azienda di attuare la 
strategia, soddisfacendo cosi le attese di clienti e azionisti; 
4. Prospettiva di apprendimento e crescita: si riferisce alle risorse umane, alla struttura 
organizzativa, ai meccanismi operativi, alla cultura aziendale ed al modello di 
management. 
 
Per ciascuna prospettiva vengono identificati i fattori critici di successo ed i conseguenti 
obiettivi da realizzare, legati da un nesso di causalità che permette di soddisfare globalmente 
le esigenze delle diverse aree di analisi. Aspetto cruciale è infatti rappresentato dalla 
elaborazione di una mappa strategica che colleghi le varie prospettive.  
 
I fattori critici di successo di ciascuna prospettiva, dai quali saranno poi estrapolate le misure 
multidimensionali, sono i seguenti: 
 
a. Prospettiva economico-finanziaria:  
i. equilibrio finanziario,  
ii. recupero dell’ efficienza,  
iii. espansione del fatturato,  
iv. leadership di costo,  
v. riduzione dei costi di struttura,  
vi. redditività; 
b. Prospettiva dei clienti:  
i. fedeltà,  
ii. soddisfazione,  
iii. dimensione del mercato,  
iv. rapporto con la clientela,  
v. immagine e reputazione; 
c. Prospettiva dei processi interni:  
i. capacità tecnologica,  
77 
 
ii. innovazione di prodotto e di processo,  
iii. servizio post-vendita,  
iv. logistica,  
v. qualità e costi dei processi operativi; 
d. Prospettiva di apprendimento e crescita:  
i. clima interno,  
ii. potenzialità dei sistemi informativi,  
iii. produttività del personale,  
iv. fedeltà, motivazione e soddisfazione del personale 
 
Pur in mancanza di un insieme di indicatori standard, si possono elencare alcune tra le 
misure più ricorrenti per il raggiungimento degli obiettivi: 
 
1. Prospettiva economico-finanziaria:  
a. Return on Investment (ROI) e sua scomposizione in Return on Sales (ROS) e 
Turnover degli Investimenti;  
b. Economic Value Added (EVA); 
2. Prospettiva clienti:  
a. quota di mercato,  
b. ritenzione dei clienti esistenti,  
c. acquisizione nuovi clienti; 
3. Prospettiva dei processi di gestione:  
a. Per i processi di gestione delle operazioni: indicatori di efficienza della 
supply chain;  
b. per i processi di gestione delle innovazioni: numero di brevetti, mix di 
progetti;  
c. per la gestione dei rapporti con la clientela: numero di clienti acquisiti e 
mantenuti; 
4. Prospettiva di apprendimento e crescita:  
a. numero di scioperi,  
b. ammontare di risorse investite in ricerca e sviluppo sulla base del fatturato,  




La Balanced Scorecard, la cui logica di funzionamento è sintetizzata nel grafico 
successivo72, permette di delineare un meccanismo di controllo di gestione unitario che 
abbraccia entrambe le dimensioni del processo di programmazione: quello della gestione 











                                                 
72 AGOSTINI A., SALVO V. (1999). L’approccio Ernst & Young al performance management”, in DE MARCO M., 
SALVO V., LANZANI W. Balanced Scorecard: dalla teoria alla pratica, Franco Angeli editore, Milano. 
VISIONE 
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IMPERATIVI DI CREAZIONE DI VALORE 
Figura 14: La struttura della Balanced Scorecard 
Fonte: propria elaborazione da: AGOSTINI A., SALVO V. (1999). L’approccio 
Ernst & Young al performance management”, in DE MARCO M., SALVO V., 









Come abbiamo detto all’inizio del presente capitolo un sistema di programmazione e controllo ha la 
funzione di supportare il management nella guida degli istituti codificando le strategie.  
 
Esso deve riordinare ed esplicitare le idee creative emerse come “visioni” in momenti precedenti ed 
in altri processi, verificarne la fattibilità, tradurle in obiettivi di gestione strategici ed operativi e 
favorire la realizzazione di questi, determinare il raggiungimento o meno degli obiettivi strategici ed 
intraprendere le eventuali azioni correttive. Deve inoltre condurre un’azione di controllo interattivo 
volta a individuare vie o stimoli per far emergere l’esigenza di nuove strategie. In dottrina, il 
sistema di programmazione e controllo viene distinto in tre fasi che nella realtà operativa formano 
un tutt’uno omogeneo:  
 
1. pianificazione strategica; 
2. programmazione operativa; 
3. controllo. 
 
La pianificazione strategica rappresenta il momento logico di livello più alto, supportando 
direttamente l’alta direzione nella verifica di fattibilità delle strategie, nella codifica delle stesse e 
nella elaborazione di obiettivi strategici. 
 
La programmazione operativa, quale attività amministrativa, traduce gli obiettivi strategici orientati 
in prevalenza al lungo andare e globalmente rivolti ad aree aziendali ampie, se non a tutta 
l’organizzazione, in scelte, decisioni e operazioni realizzabili nella gestione corrente ed 
eventualmente nel breve andare e riferite alle unità organizzative nelle quali l’azienda si articola. In 
questa attività vengono elaborati piani di azione (economici, finanziari e tecnici) che coprono sia il 
medio lungo periodo sia l’esercizio amministrativo. Se nei sistemi di controllo tradizionali, la 
pianificazione operativa rappresentava l’essenza del controllo di gestione, oggi ne copre solo una 
parte poiché l’attenzione del controllo non può limitarsi solo alla guida delle operazioni della 
gestione corrente ma anche a quelle della gestione strategica.   
 
                                                 
73 Questa parte rappresenta una rielaborazione sintetica di: FERRARIS FRANCESCHI, R. (2007). Pianificazione e 
controllo, Giappichelli, Torino, Vol. 1, pagg. 193-269 
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Il controllo deve essere considerato da due prospettive diverse: da una parte come assegnazione, ai 
sottosistemi organizzativi, di obiettivi e risorse necessarie per perseguirli; dall’altra come momento 
di verifica vero e proprio delle performance aziendali e manageriali.  
 
Entrando maggiormente nel dettaglio delle singole fasi, possiamo individuare le seguenti specifiche: 
 
1. la pianificazione strategica si suddivide in: 
a. Analisi dello scenario macroeconomico, in particolare determinando il livello dei 
principali indicatori economici ed identificando i vincoli esterni e le opportunità; 
b. Definizione di regole di comportamento coerenti con l’orientamento strategico di 
fondo, con riferimento principalmente ad obiettivi globali quali la redditività , lo 
sviluppo, l’incremento del valore economico del capitale dell’azienda ed il consenso 
sociale; 
c. Segmentazione del mercato in aree strategiche d’affari (ASA), definite come 
“segmenti dell’ambiente economico all’interno dei quali l’azienda può svolgere la 
propria attività sulla base del triplice criterio prodotti/mercati/tecnologia”; 
d. Impostazione del profilo competitivo e della missione di ciascuna ASA. In 
particolare: con il profilo competitivo si va a valutare l’attrattività e il 
posizionamento dei business; con la missione si va poi a definire quale disegno 
debba essere perseguito in termini: ingresso, sviluppo, difesa, sfruttamento ed uscita 
dai diversi business. 
e. Gestione dell’azienda come un portafoglio equilibrato della molteplicità dei business, 
individuando i fattori critici di successo che permettano di fare la differenza 
all’interno dell’ambiente competitivo di riferimento. 
 
2. la programmazione operativa è il trait d’union tra la pianificazione strategica e il controllo. 
Essa permette, per mezzo dell’elaborazione di piani d’azione, di evitare che il “momento 
strategico” si risolva in mere enunciazioni altisonanti, prive di efficacia pratica. Nei piani si 
definiscono le risorse umane, materiali, finanziarie da assegnare alle unità organizzative. I 
piani sono altresì la base di riferimento per effettuare i controlli di efficienza ed efficacia 
propri di un sistema di controllo di gestione. Al fine di evitare problematiche di “miopia 
manageriale”, l’articolazione in piani deve avvenire sia a livello strategico che operativo. Il 
livello operativo rappresenta la “parametrazione annuale” del livello strategico. Il piano 
operativo di riferimento è rappresentato dal budget. 
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3. Controllo: funzione primaria dello stesso è quella di supportare il decentramento decisionale 
presso le unità organizzative intermedie e finali, assegnando obiettivi articolati e coordinati, 
derivanti dalla pianificazione strategica e operativa, misurandone il grado di raggiungimento, 
segnalando discordanze e possibili azioni correttive, valutando i manager per i risultati 
ottenuti. I tradizionali orientamenti al controllo hanno scontato negli anni l’eccessivo focus 
sul breve andare e sulle prospettive economico-finanziarie, senza mettere in discussione le 
scelte strategiche. Oggi, la funzione del controllo è sempre più individuata nell’applicazione 
di sistemi e strumenti necessari a far si che le strategie deliberate siano convenientemente 
attuate. A tale scopo il controllo, definito come “controllo di gestione” o “controllo 
direzionale-manageriale” viene riadattato e collocato nell’ambito del processo di formazione 
e attuazione della strategia aziendale come anello di collegamento sempre più saldo tra la 
componente deliberata e l’azione. Si parla sempre più di “controllo di gestione unico e 
integrato” bilanciato sia sulle esigenze di breve andare della dimensione operativa sia su 
quelle di lungo termine  della dimensione strategica. Come accennato, la Balanced 
Scorecard rappresenta il tentativo più riuscito di applicazione pratica di questa nuova 
impostazione, adottabile sia nella realtà del mercato che in quella delle organizzazioni non 
profit, in particolare nelle amministrazioni pubbliche.  
 
 
2.4 Il controllo di gestione in una prospettiva integrata 
 
 
Dopo aver descritto le componenti e il funzionamento del sistema di programmazione e controllo, ci 
concentriamo ora sull’analisi dei sistemi di controllo di gestione più evoluti nella dottrina, in 
particolare con riferimento all’integrazione della dimensione strategica con quella operativa. Sulla 
base della più recente bibliografia in materia74, è possibile individuare le caratteristiche di un 
sistema di controllo di gestione quale meccanismo avente come obiettivo prioritario quello di 
aiutare i vertici aziendali a guidare l’impresa verso i propri traguardi strategici e, in particolare, a 
compiere scelte funzionali alla creazione di valore economico. Un sistema sempre più integrato tra 
dimensione operativa e dimensione strategica, che, visto dall’alto, traduce la strategia pianificata in 
azioni; visto dal basso, si distribuisce sulla struttura organizzativa con parametri-obiettivo e misure 
di performance. Il sistema di controllo di gestione, cosi ampliato nei suoi confini, è quindi 
                                                 
74 Si vedano, tra gli altri: BROCCHINI, G. (2006).Controllo di gestione e controllo strategico nell’impresa, Aracne, 
Roma; TAGIURI, R., BUBBIO, A. (2002). Controllo di gestione una esigenza naturale, Liuc Paper n. 108,Varese; 




definibile come “il sistema strutturato e integrato di informazioni e processi utilizzato dal 
management a supporto delle attività di pianificazione e controllo”. In particolare il Sistema di 
controllo di gestione (SCG) si compone di tre elementi costitutivi:75 
 
1. Processi di pianificazione e controllo finalizzati a predefinire prima e a monitorare poi le 
prestazioni aziendali specificando, in particolare, la mappa delle responsabilità costruita 
sulla struttura organizzativa di base; 
2. Strumenti tecnico-contabili, progettati per elaborare informazioni a supporto dei processi 
decisionali e dell’attività di programmazione e controllo. Tra gli strumenti di più recente 
introduzione, maggiormente rispondenti alle esigenze di unitarietà, troviamo l’Activity 
Based Management e la Balanced Scorecard. Questi strumenti sopperiscono all’evidenza 
empirica che le informazioni fornite dal bilancio di esercizio non sono sufficienti a 
descrivere la reale capacità di un’impresa di attivare circuiti virtuosi in grado di creare 
valore economico. Altri strumenti, a titolo indicativo, sono rappresentati dalla contabilità 
analitica e dal budgeting, componenti di base del sistema di contabilità direzionale. Per 
quanto riguarda i documenti che caratterizzano un completo sistema di programmazione e 
controllo abbiamo: 
 
a. per il ciclo di programmazione: piano strategico, piano operativo e budget; 
b. per il ciclo di controllo: forecast, consuntivi mensili e trimestrali, documenti di 
analisi e commento degli scostamenti, bilancio annuale. 
 
A titolo esemplificativo riportiamo le tabelle standard relative al ciclo di programmazione e 










                                                 






             Tabella 4: I documenti di Pianificazione e Controllo – Ciclo di Pianificazione 
 



















             Tabella 5: I documenti di Pianificazione e Controllo – Ciclo di Pianificazione 
 













3. Sistema informativo o di reporting preposto alla diffusione delle informazioni, raccolte e 
organizzate in modo selettivo, al fine di focalizzare l’informazione destinata ai manager 
sulle determinanti del valore aziendale. All’interno di un sistema di reporting 
multidimensionale, quale la BSC, abbiamo: 
 
a. Financial reporting che monitorano gli indicatori finanziari della società suddivisi in 
livello corporate e business; 
b. Business reporting che analizzano i fattori critici di successo, i business risk e i key 
performance indicator relativi al modello di business utilizzato dalla società 
 
Se a livello globale, lo scopo del sistema di controllo di gestione è quello di rendere disponibili tutte 
le informazioni rilevanti connesse alle funzioni di pianificazione e controllo, per facilitare lo 
svolgersi di queste attività da parte del management, gli obiettivi specifici del sistema sono:76 
 
1. Corretta definizione degli scenari futuri a supporto delle decisioni strategiche e dei piani 
previsionali; 
2. Coerenza tra strategia e azione e allineamento dell’organizzazione aziendale alla strategia di 
impresa; 
3. Corretta valutazione della performance attuale, intesa come raggiungimento degli obiettivi 
aziendali, in rapporto agli andamenti storici e alle aspettative di budget; 
4. Possibilità di decidere con tempestività le necessarie azioni correttive in rapporto ai piani 
prospettici; 
5. Corretta ed esaustiva comunicazione aziendale rivolta all’esterno secondo i tempi e le 
modalità richieste dalla normativa in vigore e dal mercato finanziario. 
 
Al fine di poter esprimere un giudizio sui sistemi di controllo di gestione presenti nelle diverse 
realtà organizzate, possiamo, sinteticamente elencare le caratteristiche che un sistema di controllo 
standard deve avere, ovvero:77 
 
• globalità: trattare tutti gli aspetti del funzionamento di una azienda, al fine di assicurare 
equilibrio e coordinamento alle diverse parti dell’organizzazione; il che richiede la 
disponibilità di adeguate informazioni in merito a ciascuna delle parti; 
                                                 
76 BORSA ITALIANA (2003). Guida al sistema di controllo di gestione, Milano, pagg. 14-17 
77 ANTHONY, R.N., YOUNG, D.W., (2002), Non profit: il controllo di gestione, McGraw-Hill, Milano, pagg. 19-20. 
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• congruenza degli obiettivi: un sistema di controllo deve essere progettato in modo tale che le 
decisioni assunte dai dirigenti contemperino al tempo stesso i propri interessi e quelli 
dell’azienda; 
• contesto finanziario: il sistema di controllo è costruito attorno a una struttura finanziaria. Le 
quantità vengono cioè espresse in unità monetarie. Ciò non significa che le informazioni 
extracontabili non siano importanti, ma semplicemente che il nucleo centrale è rappresentato 
da quelle direttamente derivanti dai conti. Va da sé infatti che informazioni non monetarie, 
quali i tempi di esecuzione, il numero di persone servite e la percentuale di domande accolte, 
siano dati essenziali per il funzionamento complessivo del sistema; 
• ritmicità: il processo si svolge secondo fasi e tempi predefiniti, mese dopo mese e anno dopo 
anno. Ogni fase deve essere completata in tempi certi. Solitamente le procedure da seguire 
nelle diverse fasi del processo, le scadenze entro le quali le fasi devono essere completate e 
la modulistica da utilizzare, sono raccolte in appositi manuali. 
• Integrazione: il sistema deve essere coordinato e integrato; i dati rilevati per uno scopo 
possono differire da quelli rilevati per un altro, ma la quadratura tra le due serie di dati deve 
essere sempre possibile. 
 
Alla luce di tutto questo, nello schema successivo78, proposto sempre nella guida di Borsa Italiana, è 
esposto un interessante processo di valutazione del sistema, finalizzato a mettere in discussione 
periodicamente i principi per un costante rinnovamento; sia in termini di adeguatezza, con 
riferimento alla capacità del sistema di soddisfare i fabbisogni informativi dell’alta direzione a 
supporto della gestione aziendale; sia in termini di affidabilità, intesa quale verifica del 
funzionamento del sistema in relazione all’effettiva operatività delle procedure e degli strumenti 
connessi alle funzioni di pianificazione e controllo, nonché alla correttezza dei dati e delle 
informazioni prodotte: 
                                                 
78 BORSA ITALIANA (2003). Guida al sistema di controllo di gestione, Milano, pag.29 
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          Figura 15: Processo di valutazione del sistema di controllo di gestione 
 
Fonte: BORSA ITALIANA (2003). Guida al sistema di controllo di gestione, Milano,  
pag.29 
 
Nell’appendice A è inoltre presentata una interessante check-list, proposta sempre da Borsa Italiana, 







































































3.1 La programmazione e il controllo in Regione Toscana 
 
 
Per rispondere alle esigenze della comunità di riferimento, in un contesto caratterizzato da crescenti 
livelli di complessità e dinamismo, nei precedenti capitoli è emersa la necessità da parte della 
Regione Toscana di introdurre meccanismi organizzativi, ispirati alle logiche privatistiche, tra i 
quali sistemi di programmazione e controllo integrati con quelli degli organismi strumentali: sistemi 
sempre più incentrati sulla trasparenza e sul monitoraggio costante delle performance. Partendo 
dalla descrizione del sistema di programmazione e controllo adottato in Regione Toscana, si avvia 
una riflessione sulle attuali evidenze e criticità del governo della relazione con le agenzie e società 
partecipate; la valutazione ha come riferimento le realtà oggetto della presente ricerca e pone 
particolare attenzione sul grado di autonomia di cui godono e sugli strumenti di gestione della 
relationship complessiva attualmente in essere. Il passo successivo, che rappresenta la sintesi finale 
del lavoro di ricerca, consiste nel proporre innovazioni organizzative e di contenuto che concorrano 
alla definizione di un nuovo modello di governance nei confronti degli Enti Dipendenti, rispondente 
alle emergenti necessità della Regione, a tutela degli interessi della collettività.  
 
La Regione Toscana, cosi come previsto dal nuovo Statuto Regionale entrato in vigore l’11 febbraio 
2005, assume al proprio interno molteplici competenze, in parte esclusive e in parte condivise con  








                                                 




 pianificazione territoriale, ambientale, energetica, infrastrutturale; 
 mobilità; 
 
Lo Statuto ha inoltre delineato le caratteristiche fondamentali dell’ente in relazione alle funzioni 
principali degli organi di governo e di amministrazione. A livello politico la Regione Toscana si 
compone dei seguenti organi: 
 
1. Consiglio Regionale: rappresenta la comunità toscana e svolge la funzione legislativa; detta 
l’indirizzo politico-programmatico della Regione e ne controlla l’attuazione; 
2. Presidente della Giunta e Giunta Regionale: sono gli organi di governo esecutivi: 
a. il Presidente rappresenta la Regione, dirige la politica della Giunta e ne è 
responsabile, promulga le leggi ed emana i regolamenti. Inoltre predispone il 
programma di governo e ne cura l’attuazione. 
b. la Giunta è composta dal Presidente e da un numero di assessori,  nominati dal 
Presidente, pari a dieci. Le competenze della Giunta possono essere sintetizzate nel 
modo seguente: 
i. esercita le funzioni amministrative di competenza della Regione, nei limiti 
previsti dallo statuto e dalla legge.  
ii. cura l’attuazione delle leggi, degli atti di programmazione e degli atti di 
indirizzo approvati dal Consiglio.  
iii. approva, previo parere del Consiglio, i bilanci preventivi degli enti, delle 
aziende e degli altri organismi dipendenti. 
 






Non è prevista la figura di Direttore Generale a livello centrale. Le varie direzioni coordinano il 
proprio operato tramite un organismo, il Comitato Tecnico di Direzione (CTD), composto da tutti i 
direttori generali con poteri paritetici, e funzione di coordinamento dei lavori affidata al 
responsabile della Direzione Generale Presidenza, in qualità di primus inter pares.  
 
Il Decreto Legislativo 76/2000 riguardante “principi fondamentali e norme di coordinamento in 
materia di bilancio e di contabilità delle regioni” lascia a queste ultime ampia libertà nella scelta dei 
sistemi di pianificazione, programmazione e controllo. Da ciò ne scaturisce uno scenario 
ampiamente variegato all’interno del quale è difficile estrapolare un sistema adattabile in ogni realtà 
regionale. E’ bene comunque fornire un modello di riferimento ricordando che lo stesso potrà poi 
essere applicato nelle singole regioni solo in seguito ad opportuni interventi correttivi per renderlo 
coerente alla realtà analizzata. 
 
Le fasi del processo di pianificazione strategica, programmazione e controllo di gestione tipico nelle 
regioni sono, sinteticamente, di seguito trattate: 
 
1. Il processo di pianificazione strategica può essere definito come “l’insieme delle 
metodologie, processi e strumenti a supporto della elaborazione delle politiche e dei piani 
strategici  e della loro traduzione nel bilancio per quanto di competenza, e dell’effettuazione 
Presidenza Sviluppo Economico 
Organizzazione e 
Sistema Informativo 





beni e attività culturali 
Diritto alla Salute e 
politiche di solidarietà 
Direzioni di STAFF Direzioni OPERATIVE 
Figura 16: Le direzioni generali della Regione Toscana 
Fonte: Elaborazioni dell’autore  
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di manovre correttive coerentemente con le leve di indirizzo a disposizione”. Tale processo 
può essere scomposto nelle seguenti fasi: 
a. elaborazione degli obiettivi di medio-lungo termine; 
b. valutazione dei piani d’azione con selezione delle diverse alternative strategiche; 
c. controllo strategico antecedente; 
d. realizzazione della strategia; 
e. controllo strategico concomitante; 
f. eventuale revisione del piano; 
g. controllo strategico susseguente; 
2. Il sistema di programmazione e controllo di gestione può essere definito come “l’insieme di 
metodologie, processi e strumenti a supporto del management nella definizione e 
realizzazione degli obiettivi manageriali, nell’assegnazione e nell’uso delle risorse e 
nell’effettuazione di manovre correttive coerenti con le leve gestionali disponibili ai diversi 
livelli di responsabilità”. In particolare il processo di programmazione e controllo di 
gestione si può scomporre nelle seguenti fasi: 
a. elaborazione del DPEF con la definizione degli obiettivi annuali da conseguire nel 
corso dell’esercizio amministrativo; 
b. stesura del budget annuale con la definizione della mappa dei centri di responsabilità 
c. controllo ex ante diretto a verificare la sostenibilità economico-finanziaria e la 
fattibilità tecnica del programma d’esercizio; 
d. controllo concomitante effettuate con cadenza infrannuale allo scopo di evidenziare 
eventuali scostamenti tra obiettivi e risultati conseguiti, con eventuale revisione dei 
programmi nel caso in cui si rilevino scostamenti significativi; 
e. controllo susseguente. 80 
 
Il modello di programmazione della Regione Toscana, di seguito schematizzato, si basa sui principi  
guida contenuti nella Legge Regionale 49/1999 e nella successiva Legge Regionale 61/2004.81  
 
 
                                                 
80 MAGGI, D., TRICERRI, D., (2008), Strumenti di programmazione e controllo tra organo di governo e dirigenti: 
alcuni casi a confronto, in PEZZANI, F., (a cura di), Ripensare il ruolo e la governance delle Regioni, Egea, Milano, 
pagg. 27-35 
81 In Regione è stata realizzata una guida, un memorandum sulla programmazione che descrive in maniera dettagliata 
tutta la struttura regionale della programmazione. A tal proposito si veda: AREA DI COORDINAMENTO 
PROGRAMMAZIONE E CONTROLLO DELLA REGIONE TOSCANA (2007). Il manuale del buon programmatore. 
Strumenti metodologici e normativi per l’elaborazione e la valutazione dei piani e programmi regionali, Quaderni della 
programmazione, Regione Toscana. 
93 
 





























Il processo di programmazione regionale prende avvio con la definizione, all’inizio del mandato, 
del programma di governo da parte del Presidente della Regione. Questo va tradotto in azioni 
strategiche da realizzare nei successivi cinque anni definendo gli elementi strutturali dell’ente e gli 
strumenti di pianificazione negoziata. 
 
Il Piano Regionale di Sviluppo (PRS) può essere definito il Master Plan dell’intera 
programmazione regionale definendo gli interventi ritenuti prioritari nell’arco della legislatura e le 
conseguenti coperture finanziarie. Il PRS si articola, in primo luogo, in Programmi strategici82, che 
riprendono l’articolazione del Programma di Governo, ne propongono una maggiore integrazione, 
attraverso una loro ricomposizione, permettendo cosi di fornire una griglia più selettiva e esplicita, 
                                                 
82 Il PRS 2006-2010 della Regione Toscana prevede quattro Programmi strategici:  
1. competitività del sistema integrato regionale e del territorio;  
2. cittadinanza, lavoro, coesione, cultura e qualità della vita;  
3. sostenibilità ambientale dello sviluppo; 
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Fonte: propria elaborazione da: DIREZIONE GENERALE PRESIDENZA, Area 
Programmazione e Controllo, Nota preliminare sulla nuova programmazione regionale 2010-
2015, Firenze 















ed insieme più integrata, delle priorità politiche tradotte in attuazione progettuale. Come successiva 
articolazione dei Programmi Strategici, il PRS definisce i Progetti Integrati Regionali (PIR) che 
rappresentano le priorità programmatico-progettuali per la legislatura e sono lo strumento di 
raccordo con i Piano settoriali pluriennali, dei quali costituiscono parte integrante. 83  I PIR 
definiscono obiettivi specifici e azioni progettuali e comprendono una definizione dei risultati attesi 
insieme alla identificazione degli indicatori di performance e della sostenibilità economico-
finanziaria. E’ dall’insieme delle scelte effettuate con i Programmi strategici e dalla loro attuazione 
nei Progetti integrati regionali, che derivano gli indirizzi settoriali che il PRS affida alla 
programmazione settoriale pluriennale, individuando gli strumenti di intervento e pianificando le 
risorse del bilancio regionale, gli interventi della programmazione negoziata nazionale, le risorse 
dei nuovi programmi europei. Attraverso questo raccordo programmatico-progettuale il PRS esce 
dalla tipologia del piano di puro indirizzo per divenire effettivo strumento di identificazione di 
priorità progettuali da inserire negli strumenti della programmazione settoriale, assicurandone la 
copertura finanziaria. 
 
Per quanto concerne la programmazione operativa, all’inizio di ogni anno, coerentemente con il 
PRS, la Giunta Regionale elabora il Documento di Programmazione Economica e Finanziaria 
                                                 
83 Il PRS 2006-2010 ha previsto 25 PIR: 
1. Per il Programma “competitività del sistema integrato regionale e del territorio”: 
a. Lo spazio regionale della ricerca e dell’innovazione 
b. Internazionalizzazione, cooperazione, promozione, marketing territoriale 
c. Distretto integrato regionale: il sistema delle politiche industriali 
d. Innovazione e sostenibilità offerta turistica e commerciale 
e. Innovazione e qualità del sistema rurale, agricolo, forestale 
f. Sistema dei servizi pubblici locali a rilevanza economica 
g. Accessibilità territoriale, mobilità integrata 
h. Sviluppo della piattaforma logistica toscana  
2. Per il Programma “cittadinanza, lavoro, coesione, cultura e qualità della vita”: 
a. Qualità della formazione: a partire dall’infanzia lungo l’arco della vita 
b. Innovazione, qualità e sicurezza del lavoro 
c. Coesione e integrazione socio-sanitaria nella società della salute 
d. Le nuove infrastrutture del sistema sanitario regionale 
e. Assistenza e integrazione per la non autosufficienza 
f. Inclusione e cittadinanza degli immigrati nella multiculturalità 
g. Politiche di edilizia sociale 
h. Organizzazione, produzione e fruizione della cultura  
3. Per il programma “sostenibilità ambientale dello sviluppo”: 
a. Politiche di ecoefficienza per il rispetto di Kyoto e qualità dell’aria 
b. Sostenibilità e competitività del sistema energetico 
c. Efficienza e sostenibilità nella politica dei rifiuti 
d. Governo unitario e integrato delle risorse idriche e per il diritto all’acqua 
e. Sviluppo sostenibile del sistema della montagna toscana 
4. Per il programma “governance, conoscenza, partecipazione, sicurezza”: 
a. Partecipazione, governance, sistema delle autonomie, aree vaste, sicurezza 
b. La società dell’informazione per lo sviluppo, i diritti, l’e-government 
c. Coordinamento politiche territoriali, urbane e metropolitane 
d. Efficienza, riorganizzazione, semplificazione 
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(DPEF) che assume pienamente la funzione propria di specificazione annuale delle azioni previste 
dai PIR, prevedendone la copertura finanziaria attraverso l’indicazione della manovra di bilancio. Il 
DPEF costituisce cosi lo strumento di attuazione di raccordo fra le previsioni programmatiche di 
legislatura del PRS e la loro concreta operatività all’interno dei piani settoriali e delle previsioni 
annuali di spesa, nella misura in cui le indicazioni sulla manovra di bilancio confluiscono, poi, nello 
stesso, conferendo agli interventi effettiva capacità di spesa. Il DPEF costituisce, infine, anche lo 
strumento per l’eventuale aggiornamento del PRS, sia delle sue scelte programmatico-progettuali 
che dell’allocazione delle risorse, a valere sui diversi strumenti attivabili. 
 
Il PRS si raccorda fortemente con gli strumenti di governo del territorio. Il criterio dello sviluppo 
sostenibile, che guida le scelte strutturali della Regione Toscana, implica infatti la necessità di 
tenere insieme, in un sistema integrato, programmazione dello sviluppo e politiche di governo del 
territorio con i relativi strumenti normativi e di pianificazione, PRS e Piano di Indirizzo territoriale 
(PIT) che rappresentano la “cornice” complessiva della programmazione regionale. Nella sua parte 
statutaria il PIT comprende le invarianti territoriali, intese come meta-obiettivi, la visione integrata 
della Toscana, il contenuto paesaggistico. Il PIT assume come proprie le scelte progettuali 
strategiche del PRS. Ciò rende possibile pensare ad un nuovo strumento regionale di 
programmazione strategica, insieme dello sviluppo e del territorio, unificato attraverso una 
“fusione” funzionale fra il PRS e il PIT. Alla base di questo ipotizzabile approccio sta la 
convinzione che la gestione della risorsa territorio secondo i principi della sostenibilità ambientale 
sia strategica per uno sviluppo basato sulla qualità e costituisca parte integrante della 
programmazione generale e settoriale. I Progetti integrati regionali, in tal senso, sono lo strumento 
di raccordo necessario anche con le scelte e le priorità espresse dal territorio. 
 
Per ottenere coerenza tra livello regionale e livelli locali e per sviluppare una governance 
cooperativa, la legge regionale sulla programmazione ha individuato uno strumento negoziale di 
coordinamento tra le programmazioni territoriali, il Patto per lo Sviluppo Locale (PASL) che si 
sviluppa attraverso il confronto negoziato fra scelte regionali di tipo top-down e scelte locali di tipo 
bottom-up. 
 
Il modello di programmazione regionale delineato dalla legge 49/1999 e modificato dalla successiva 




• Il monitoraggio di piani e programmi rappresenta una funzione continua che utilizza la 
raccolta sistematica dei dati relativi agli indicatori stabiliti per fornire indicazioni sullo stato 
di avanzamento del piano/programma. 
• La valutazione, sfruttando le risultanze del monitoraggio, permette di verificare l’andamento 
e i risultati dell’attività amministrativa e si sviluppa parallelamente e interagisce col 
processo di programmazione, infatti a seconda del momento in cui si colloca si può 
distinguere tra valutazione ex ante, in itienere e finale ed ex-post.   
 
Con l’impostazione del vigente PRS 2006-2010, la corrispondente rimodulazione del DPEF, visto 
come attuazione del PRS stesso, lo stretto raccordo con il bilancio pluriennale, la stretta coerenza 
stabilita fra PRS, PIT, piani settoriali, programmi nazionali e europei, l’avvio concreto del processo 
di valutazione integrata di piani e programmi, la stipula dei PASL con tutte le Province toscane, il 
modello di programmazione della Regione Toscana ha trovato una sua precisa connotazione. Esso 
si colloca pienamente nella logica della sussidiarietà istituzionale in un quadro di governance delle 
relazioni interne alla struttura regionale, fra questa e gli altri livelli istituzionali e le forze sociali e 
produttive della Toscana. 
 
All’interno di questo quadro, le agenzie e gli altri Enti Dipendenti oggetto di analisi del presente 
elaborato, organizzano la propria attività elaborando piani e programmi annuali, talvolta pluriennali, 
sulla base degli obiettivi dei piani e programmi generali e settoriali della Regione. I piani che 
investono più da vicino le realtà operative analizzate nel presente lavoro sono: 
 
 Piano Regionale di Sviluppo Economico (PRSE) 2007-2010; 
 Programma di Sviluppo Rurale (PSR) 2007-2013; 
 Piano Forestale Regionale (PFR) 2007-2011; 
 Piano Agricolo Rurale (PAR) 2007-2010. 
 
Per quanto riguarda invece la funzione di controllo in Regione Toscana essa si articola in controllo 






























Nche  IL CONTROLLO STRATEGICO 
Caratteristiche e Finalità: Il controllo strategico che costituisce una 
componente organica del modello della programmazione regionale, come 
disegnato dalla legge regionale 49/1999 e successive integrazioni, è lo 
strumento che consente alla Giunta di effettuare il monitoraggio e la 
valutazione sullo stato di attuazione e sui risultati conseguiti dalle politiche 
regionali di intervento, a supporto dei processi di pianificazione strategica 
e di indirizzo politico-amministrativo. 
Gli attori: 
• Strutture regionali di linea competenti per materia, con funzioni di 
impostazione e gestione del sistema di monitoraggio e valutazione 
di carattere specifico; 
• Funzioni di staff sui processi di programmazione e controllo 
allocate nelle direzioni generali, con funzioni di supporto e 
coordinamento; 
• Area Programmazione e Controllo della Regione Toscana, con 
funzioni di “cabina di regia”, standardizzazione e supporto 
metodologico e di coordinamento generale; 
• Direzione generale Bilancio e Finanze, con funzioni di produzione 
e certificazione dei dati finanziari ed economici della regione e del 
sistema degli enti e delle agenzie regionali 
Componenti di base: 
 Sistemi di monitoraggio e valutazione dei piani e programmi 
regionali a carattere specifico (Piani di indirizzo settoriali, 
intersettoriali o integrati e relativi piani attuativi); 
 Sistema di monitoraggio degli strumenti di pianificazione strategica 
generale (Programma di governo, PRS, DPEF); 
 Processi di valutazione dell’impatto complessivo delle politiche 
regionali sulla collettività e sul territorio; 
 Sistema di controllo strategico interno, finalizzato al monitoraggio 
dei processi di implementazione delle politiche regionali da parte 
della struttura operativa, e alla verifica degli indirizzi e delle 

































IL CONTROLLO DI GESTIONE 
Caratteristiche e Finalità: Il controllo di gestione è lo strumento che 
supporta la funzione di pianificazione e controllo di tipo direzionale, a 
sostegno dei processi gestionali della struttura operativa e a diretto 
supporto dell’esercizio delle funzioni di direzione all’interno delle 
Direzioni generali della Regione Toscana. 
Componenti di base: 
 
 Definizione da parte delle strutture dirigenziali (in rapporto ai 
diversi livelli di responsabilità) di linee di attività e di obiettivi 
operativi sulla base delle scelte effettuate a livello di pianificazione 
strategica e degli indirizzi gestionali; 
 Attivazione, in parallelo allo svolgimento della gestione, di un 
sistema di monitoraggio dei risultati conseguiti e delle risorse 
impiegate, finalizzato al presidio dei livelli di 
efficienza(risorse/risultati) e di efficacia(risultati/obiettivi) e 
all’eventuale adozione delle necessarie azioni correttive 
Gli attori: 
 
• Strutture dirigenziali delle singole direzioni generali con ruoli 
differenziati in base ai singoli livelli di responsabilità; 
• Funzioni di staff sui processi di programmazione e controllo 
allocate nelle DG, con funzioni rilevanti di regia e coordinamento, 
a supporto anche del ruolo del direttore generale; 
• Strutture di staff centrale 
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3.2 Il sistema informativo della Regione sugli organismi partecipati 
 
 
La Sezione Autonoma della Corte dei Conti, con deliberazione numero 13 del 2008 dal titolo “Stato 
dei controlli della Corte dei Conti sugli organismi partecipati dagli Enti Locali” ha offerto un 
interessante contributo alla definizione dei sistemi informativi di programmazione e controllo, sia 
da un punto di vista organizzativo che di contenuti.84 
 
Da un punto di vista organizzativo-strutturale, la Corte ha previsto che il controllo possa esercitarsi 
con tre diverse modalità alternative: 
 
1. tradizionale: svolto attraverso l’utilizzo delle singole direzioni interne, ciascuna competente 
per le proprie aree di attività in cui operano gli organismi dipendenti; 
2. specialistico: tramite la costituzione di una unità organizzativa unica che abbia il compito di 
creare e mantenere relazioni stabili tra l’ente ed i propri soggetti strumentali; 
3. holding societaria: prevede la creazione di un apposito organismo societario, totalmente 
partecipato dall’ente Regionale, operante come vera e propria holding titolare di 
partecipazioni in precedenza detenute dall’ente. 
 
Per quanto riguarda invece i contenuti, vengono indicate tre aree di analisi (sistema dei rapporti 
interni tra l’ente e l’organismo partecipato; soddisfazione esterna; profilo finanziario e contabile) 
che la letteratura di amministrazione e management della pubblica amministrazione traduce in tre 
diversi ambiti: 
 
1. controllo societario: alla base di una adeguata funzione di indirizzo e controllo sugli 
organismi partecipati, l’ente Regionale deve prevedere apposite clausole di governance da 
inserire negli statuti e nelle leggi istitutive di tali realtà, adottando inoltre un codice di 
comportamento per i rappresentanti della pubblica amministrazione negli organi 
amministrativi e di revisione degli enti partecipati. Tramite le clausole di governance si 
vanno a individuare gli organi sociali e a definire le competenze specifiche e le regole di 
funzionamento degli stessi.  
 
                                                 
84 Per l’analisi del documento, si veda il testo all’interno del sito: <www.corteconti.it> 
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Il modello di Corporate Governance definisce i rapporti tra gli organi sociali e precisa le 
modalità con cui i proprietari delegano agli stessi lo svolgimento delle attività per il 
raggiungimento dell’oggetto sociale.  
 
Al fine di evitare le criticità che un rapporto di agenzia può manifestare, devono essere 
definite regole chiare con riferimento alle modalità di rappresentazione dei risultati raggiunti 
dall’agente. Gli elementi fondamentali che il controllo societario deve prevedere sono i 
seguenti: 
• clausole statutarie che permettano ai soci di svolgere in modo efficace la 
funzione di indirizzo e controllo sugli organi sociali; 
• modalità di ripartizione delle funzioni e delle competenze all’interno degli organi 
sociali; 
• codice di comportamento per i rappresentanti della pubblica amministrazione 
nelle strutture di governo degli enti partecipati; 
• flussi di informazione che periodicamente gli organi sociali devono fornire agli 
enti soci rappresentati in report sullo stato di attuazione dei budget e/o piani 
industriali. 
• incontri periodici tra gli organi dell’ente locale e i referenti gestionali della 
società partecipata per condividere le strategie e fornire informazioni sui risultati 
raggiunti  
2. controllo di efficienza e di efficacia: Riveste un profilo specialistico che necessita di 
competenze settoriali  per poter esprimere una valutazione adeguata: 
 
• l’efficienza misura la capacità di produrre un bene e un servizio, consumando un 
livello di risorse che è considerato minimo. Viceversa può anche essere vista 
come la capacità di massimizzare il livello di output impiegando un determinato 
quantitativo di risorse (input). Conseguentemente l’indicatore di efficienza 
standard è dato da uno dei seguenti rapporti: input/output o output/Input. Gli 
indicatori di efficienza presuppongono un sistema di contabilità analitica in grado 
di quantificare economicamente e/o finanziariamente il livello di risorse utilizzate 
e di imputarle ad una unità di prodotto o servizio. Sia gli input che gli output 
possono essere quantificati in termini di valori fisici e valori economici. Le 





        Tabella 6: La tipologia degli indicatori di efficienza 
 
 Costo Unità di input utilizzate 
Ricavo Indicatori di economicità  
Unità di output realizzate Costo unitario Indicatori di produttività 
 
Fonte: CAMPORESI, R., CASTELLANI, M., FOSCHI, S. ((2009), Il sistema di 




• l’efficacia: in termini generali quando si parla di efficacia si fa riferimento alla capacità di 
raggiungere gli obiettivi prefissati. Quindi un servizio si definisce efficace quando l’output 
effettivamente prodotto è uguale o superiore a quello preliminarmente ipotizzato. Si parla in 
tal senso di efficacia gestionale, data dal rapporto tra: risultato ottenuto/risultato previsto. Tale 
rapporto rappresenta l’indicatore principale per verificare il rispetto delle indicazioni in 
termini di output contenute nei documenti a preventivo.  L’efficacia gestionale è collegata da 
obiettivi di breve periodo e dipende da elementi operativi di cui il responsabile gestionale ha il 
controllo. Un'altra tipologia di efficacia è rappresentata dalla cosiddetta efficacia sociale in 
grado di misurare l’impatto socio-economico (c.d. outcome) dell’azione strategica. Essa è 
collegata a politiche pubbliche che producono effetti apprezzabili, solitamente nel medio e 
lungo periodo, e può essere collegata anche a fenomeni che non sono controllabili 
dall’attuatore delle politiche pubbliche, come ad esempio lo stato dell’economia del paese. 
Esiste infine un’altra accezione di efficacia, scarsamente considerata nelle amministrazioni 
pubbliche: il grado di soddisfazione della domanda dal punto di vista sia quantitativo sia 
qualitativo. 
 
Gli indicatori di efficienza e di efficacia, per poter essere utili nel processo di programmazione e 









3. controllo economico-finanziario: l’area del controllo economico-finanziario, nell’ottica di una 
adeguata governance, deve essere imprescindibilmente presidiata dall’ente regionale, mediante una 
programmazione delle attività suddivisa in tre momenti fondamentali: 
 
• controllo ex ante: Presupposto essenziale per effettuare le successive analisi economico-
finanziarie per indici e per flussi è rappresentato dall’analisi della coerenza tra i documenti di 
programmazione della Regione e quelli degli organismi partecipati. In tal senso: 
o con riferimento al piano di attività occorre verificare che le finalità siano 
coerenti con gli indirizzi indicati nel PRS e negli altri documenti pluriennali di 
programmazione regionale. 
o con riferimento al budget annuale occorre riscontrare la coerenza tra le 
previsioni nel DPEF annuale della Regione. 
• controllo concomitante o in itinere: deve avvenire con periodicità concordata con gli 
organismi partecipati in maniera compatibile con i tradizionali momenti di verifica della 
gestione dell’ente regionale. 
• controllo ex post: tale fase prende avvio in sede di approvazione del bilancio di esercizio 
dell’ente strumentale e si caratterizza per un confronto tra le indicazioni a consuntivo e le 
risultanze di fine esercizio. Nell’ottica di un sistema sempre più integrato, ampio spazio agli 
organismi partecipati, dovrà essere dato anche nei documenti consuntivi della Regione (es. 
Rapporto di monitoraggio). 
 
Di fondamentale importanza per realizzare un adeguato controllo economico-finanziario è 
l’impostazione di un modello di reporting che, partendo dalle informazioni contenute nella nota 
integrativa, nella relazione sulla gestione e in altre informazioni di dettaglio, si articoli in tre sezioni: 
 
• INDICATORI: sono il principale strumento utilizzato nella prassi economica per ottenere 
informazioni di sintesi sui risultati reddituali e finanziari delle diverse aree gestionali. Come da 
prassi ormai consolidata, gli indicatori sono raggruppati nei seguenti quattro profili85:  
 
• redditività: analizza il rendimento del capitale investito in azienda dai proprietari e da altri 
soggetti finanziatori per mezzo dei seguenti indicatori: 
 
                                                 
85  Un interessante schema per valutare l’assetto economico dell’impresa viene proposto in: COLLIS, D.J., 
MONTGOMERY,C.A., INVERNIZZI,G., MOLTENI, M. (2007). Corporate Strategy: Creare Valore nell’impresa 
multi business, McGraw-Hill, Milano, pagg. 439-446 
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 tasso di rotazione degli investimenti; 
 redditività delle vendite o Return on Sales (ROS); 
 redditività operativa o Return on Investiment (RO); 
 costo dei mezzi di terzi; 
 redditività netta dei mezzi propri o Return on Equity(ROE) 
 tasso di autofinanziamento. 
 
• Sviluppo: in riferimento alla crescita dimensionale dell’impresa: si analizzano le dimensioni 
strutturali (capitale investito netto, mezzi propri) e le dimensioni operative (ricavi netti). La 
valutazione di questo profilo investe un arco temporale ampio e si concentra sui seguenti 
indicatori: 
 
 tasso di variazione dell’attivo; 
 tasso di variazione dei mezzi propri; 
 tasso di variazione del fatturato. 
 
• Solidità: si intende la capacità patrimoniale dell’impresa di resistere e assorbire fatti avversi 
rilevanti. Gli indicatori più significativi per misurare tale capacità sono: 
 
 tasso di indebitamento; 
 indice di copertura delle immobilizzazioni; 
 margine di struttura. 
 
• Liquidità: si intende tradizionalmente la capacità dell’impresa di far fronte tempestivamente 
e con convenienza ai propri impegni scadenti nel breve termine. Il grado di flessibilità 
monetaria, intesa come possibilità di sfruttare le opportunità e di sopportare le avversità che si 
possono manifestare nel breve termine, viene valutata con l’ausilio dei seguenti parametri: 
 
 posizione finanziaria netta a breve; 
 quoziente di liquidità; 
 margine di tesoreria; 
 quoziente di disponibilità; 




• RENDICONTO FINANZIARIO: riassume le variazioni di entrata e di uscita monetaria intervenute 
nel corso dell’esercizio, rispetto a quello precedente, secondo la logica “fonti ed impieghi” ed è un 
documento che viene per consuetudine radicata allegato al bilancio d’esercizio da parte delle società. 
Infatti pur non essendo un documento obbligatorio per la legislazione nazionale, i principi contabili, 
emanati dall’Organismo Italiano di Contabilità (OIC) consigliano di procedere alla sua redazione. 
Inoltre i principi contabili internazionali elaborati dall’International Accounting Standards (IAS) e 
dall’International Financial Reporting Standards (IFRS) lo considerano, a tutti gli effetti, un 
documento costitutivo del bilancio di esercizio. Esistono diversi modelli di rappresentazione dello 
stesso tra cui: il modello delle variazioni di liquidità ed il modello delle variazioni del capitale 
circolante netto. 
 
• REPORT GESTIONALE: in tale prospetto sono riportati i Key Performance Indicator più rilevanti 
per monitorare e valutare la gestione delle società partecipate. La Balanced Scorecard, descritta nel 
capitolo precedente, rappresenta il sistema di reporting gestionale più funzionale.  
 
 




L’attenzione si concentra ora sulle proposte relative al controllo esterno che la Regione deve 
impostare per monitorare l’attività delle agenzie e degli altri Enti Dipendenti, al fine di valutare se 
risulta in linea con gli indirizzi elaborati dagli organi politici e amministrativi dell’ente regionale. 
 
Per avere una rappresentazione completa del sistema di relazioni fra la Regione e gli Enti 
Strumentali, al fine di cogliere le specificità non rilevate dall’esclusiva analisi documentale, sono 
state realizzate interviste ad hoc ai rappresentanti delle realtà campione. Da questi colloqui sono 
emersi elementi di conoscenza e fattori di criticità che hanno contributo in maniera rilevante 
all’elaborazione delle proposte che saranno descritte nei paragrafi successivi. 
 
Di seguito sono riportate le risultanze delle singole interviste effettuate secondo uno schema 
omogeneo di indagine presso le strutture analizzate:86 
                                                 
86  Nell’ Appendice B si propone la struttura del questionario inviato alle agenzie e alle società e discusso negli incontri 






Il ruolo nel contesto regionale: 
 
L’agenzia è stata istituita nel 2000 con lo scopo di razionalizzare le attività di promozione e di 
internazionalizzazione delle imprese toscane, fino ad allora distribuite nei centri esteri delle Camere 
di Commercio operanti sul territorio. L’accordo tra la Regione, Unioncamere Toscana, l’Istituto 
Nazionale per il Commercio Estero e l’Ente Nazionale Italiano per il Turismo, prevedeva che, 
conferendo a questo soggetto autonomia manageriale e risorse specialistiche, APET avrebbe 
rappresentato “la cabina di regia della promozione delle imprese a livello regionale”. Inizialmente 
era stata presa in considerazione anche l’ipotesi di internalizzare tutte le attività all’interno della 
strutture dirigenziali della Regione. Tale ipotesi fu scartata poiché si riteneva che una struttura 
esterna potesse garantire una maggiore agilità e flessibilità nel rapporto diretto con le imprese.  
 
I tre possibili livelli di autonomia (strategica, organizzativa e finanziaria): 
 
 Toscana Promozione si caratterizza per una autonomia organizzativa ampia e una autonomia 
strategica e finanziaria molto bassa. In particolare: 
• l’autonomia organizzativa è riconosciuta dalla stessa legge istitutiva. Si deve comunque 
precisare che la dotazione organica di APET viene definita all’interno del quadro approvato 
dalla Giunta Regionale. 
• A livello finanziario le risorse provengono per il 90% dalla Regione e per il 10% da 
Unioncamere. Per quanto riguarda il finanziamento disposto dalla Regione, questo viene 
definito, sulla base di un criterio meramente “storico”, dalla Giunta Regionale che lo 
suddivide dettagliatamente sia nei diversi settori in cui l’agenzia opera (agro-alimentare, 
manifatturiero, turistico e intersettoriale) sia con riferimento alle singole tipologie di 
intervento all’interno dei suddetti settori. I dirigenti di APET si devono quindi attenere 
rigidamente alle indicazioni provenienti dall’amministrazione centrale nel gestire tali 
risorse. Ogni spostamento, sia intersettoriale sia tra le diverse linee di intervento deve infatti 
essere approvato dalla Giunta. 
• A livello strategico, APET attue una delle linee del PRSE, documento strategico di orizzonte 
quinquennale presente all’interno della programmazione regionale. Annualmente la Giunta 
approva il piano strategico con il quale prende avvio la programmazione dell’Agenzia. La 
predisposizione di questo piano, sulla base di una delibera di Giunta, è demandata alla stessa 
APET – TOSCANA PROMOZIONE 
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Agenzia che per questa ragione assume sostanzialmente un rilevante ruolo strategico. Dopo 
che la Giunta ha approvato il piano annuale strategico, l’Agenzia ha tre mesi di tempo per 
costruire il proprio programma operativo che illustra nel dettaglio le attività e le risorse 
umane e finanziarie per realizzare gli obiettivi generali. 
 
Le criticità nei rapporti tra la Regione e l’Agenzia: 
 
 Carente esplicitazione della mission in obiettivi specifici, misurabili, raggiungibili, 
riesaminati e definiti nel tempo che non permette di realizzare una efficace azione di 
monitoraggio ex-post. 
 La ripartizione delle risorse finanziarie ne tre settori principali di attività manca di una 
qualsiasi indicazione in termini di priorità di intervento. Ciò determina una inadeguata  ed in 
equilibrata soddisfazione delle oltre 160.000 imprese con le quali APET si rapporta 
annualmente. 
 Il Comitato Tecnico dell’Agenzia non esprimendo un giudizio di merito sull’operato della 
stessa ma limitandosi ad una mera constatazione di eventi, è lontano dal rappresentare un 
vero e proprio Consiglio di Amministrazione. 
 La presenza delle Agenzie per il Turismo (APT) a livello provinciale e comunale replica in 
parte la mission istituzionale dell’agenzia, provocando una duplicazione di funzioni con 
conseguente spreco di risorse che la costituzione dell’Agenzia avrebbe dovuto evitare. 
 
Le prospettive future:  
 
 Fra le ipotesi formulate nelle sedi del governo regionale, è emersa quella di istituire una agenzia 
unica avente per oggetto la promozione e lo sviluppo attraverso la fusione di APET con Sviluppo 
Toscana. Ad oggi non si esclude l’opzione radicale che vada ad incidere sull’esistenza stessa 
dell’agenzia.  
 
Il progetto MonitorAzione1:  
 
Nel maggio del 2006 Monitor Company Group, società di consulenza a livello internazionale, ha 
realizzato uno studio avente come oggetto le strategie per la competizione del sistema toscano nel 
mondo. Questo studio, intitolato “MonitorAzione”, ha suggerito diverse aree di miglioramento per 
la realtà regionale ed ha definito linee di intervento specifiche per APET. Se l’opzione radicale 
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sarebbe stata quella di privatizzarla, la via scelta è stata quella di prevedere degli interventi di 
riforma riguardanti la governance, gli strumenti di pianificazione, i sistemi di misurazione dei 
risultati e l’ organizzazione complessiva.  
 
A distanza di quattro anni dalla conclusione dello studio, si può affermare che: a livello di 
governance, gli interventi previsti, quali la trasformazione del comitato tecnico in un vero e proprio 
consiglio di amministrazione, non sono stati ancora realizzati, non essendo stata prevista, a livello 
Regionale, alcuna modifica alla legge istitutiva; mentre gli interventi riguardanti la pianificazione 
(es. migliorare i flussi informativi tra la Regione e APET sia con riferimento alla programmazione 
strategica che a quella operativa), la misurazione dei risultati (es. introduzione della Balanced 
Scorecard che diventerà operativa entro l’estate 2010 in modo da avviare una programmazione 
multilivello a partire dal 2011) e l’organizzazione complessiva (es. introduzione di una struttura 
organizzativa matriciale basata sui referenti di settore e su tre aree strategiche di intervento: servizi 
consulenziali alle imprese, servizi promozionali e comunicazione) o sono operativi, o lo stanno per 
diventare.  
 
Le tabelle sottostanti, oltre al timing, illustrano nel dettaglio le proposte che sono state elaborate: 
 
 
Figura 18: Piano di implementazione del Progetto "MonitorAzione" da completare entro il 
31.12.2007 e andare a regime dopo circa 18 mesi. 
 
 
Fonte: MONITOR GROUP (2006), MonitorAzione. Strategie per la competizione del sistema 
Toscana, Documento interno all’Agenzia, Firenze, pag. 36 
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Figura 19: Governance del sistema - Visione di Sintesi 
 
Fonte: MONITOR GROUP (2006), MonitorAzione. Strategie per la competizione del sistema 




Figura 20: Strumenti di pianificazione - Linee di Indirizzo (Piano Pluriennale) - Processo 
Dettagliato 
 
Fonte: MONITOR GROUP (2006), MonitorAzione. Strategie per la competizione del sistema 
Toscana, Documento interno all’Agenzia, Firenze, pag. 42 
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Figura 21: Strumenti di Pianificazione - Attività di promozione economica annuale- Processo 
dettagliato 
 
Fonte: MONITOR GROUP (2006), MonitorAzione. Strategie per la competizione del sistema 



















































• Utilizzo di meccanismi di misurazione trasversali a 
più enti 
o Utilizzo di parametri quali-quantitativi fra 
loro omogenei concordati preventivamente 
fra gli attori della rete 
 Utilizzo di sei strumenti di raccolta 
dati: 
• Quantitativi: panel di 
imprenditori, dati secondari, 
sistema di controllo di 
gestione 
• Qualitativi: questionari 
compilati da imprenditori e 
funzionari contestualmente 
all’erogazione del servizio, 
audit periodico di imprese 
 Incarico ad un ente terzo valutatore 
della qualità del servizio (IRPET) 
o Toscana Promozione conferma enti esterni 
come fornitori di servizi solo a valle del 
superamento di soglie qualitative definite e 
condivise 
 Fornitori di servizi si impegnano a 
valutare i risultati dei propri 
interventi in modo omogeneo a TP 
• Valutazione risultati su base trimestrale 
• Valutazione personale e bonus basati sulla qualità 
del feedback raccolto e sui risultati raggiunti 
• Utilizzo dei risultati in fase di programmazione 
futura 





Fonte: Propria elaborazione da: MONITOR GROUP (2006), MonitorAzione. Strategie per la 
competizione del sistema Toscana, Documento interno all’Agenzia, Firenze, pag. 47 
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Figura 23: Organizzazione di Toscana Promozione - Sintesi 
 
Fonte: MONITOR GROUP (2006), MonitorAzione. Strategie per la competizione del sistema 







Il ruolo nel contesto regionale: 
 
In Italia, l’erogazione dei fondi comunitari, fino al 1999 era di esclusiva competenza dell’organismo 
centrale “Agenzia per le Erogazioni in Agricoltura” (AGEA). Seguendo le indicazioni direttamente 
provenienti dall’Unione Europea, il decreto legislativo numero 155 del 27 maggio 1999 ha dato la 
possibilità alle singole Regioni di istituire propri organismi pagatori, soggetti al coordinamento da 
parte dell’AGEA e alla sorveglianza del Ministero per le Politiche Agricole, della Regione, oltre 
che dell’Unione Europea stessa. La Regione Toscana è stata la prima ad allinearsi alle direttive 
europee istituendo ARTEA proprio nel 1999. In Lombardia, Veneto, Piemonte ed Emilia Romagna 
è stata fatta la stessa scelta, mentre nelle rimanenti Regioni non è ancora presente un soggetto di 
riferimento regionale ma l’erogazione dei contributi permane a livello statale.  
 
Le motivazioni che hanno indotto la Regione a istituire ARTEA sono di natura territoriale e di 
natura gestionale.  Da una parte, l’istituzione di ARTEA dava la possibilità agli agricoltori toscani 
di interloquire con un soggetto geograficamente più vicino alle realtà in questione senza dover fare 
riferimento all’organismo centrale. Questo ha senz’altro portato ad una notevole riduzione dei tempi 
di richiesta e di fruizione dei contributi, eliminando al tempo stesso le criticità derivanti dalla 
gestione centralizzata. A rafforzare questa decisione è intervenuta la rivisitazione della normativa 
comunitaria. Alla luce della stessa le Regioni si sono viste riconoscere una importante competenza 
relativamente agli investimenti per lo sviluppo agricolo, rafforzando il ruolo dell’Agenzia come 
organismo intermedio tra gli agricoltori e l’istituzione europea. A partire dal 2002, anno in cui 
l’Agenzia ha iniziato ad operare a pieno regime, sono stati erogati quasi due miliardi di aiuti nei 
confronti di oltre 70.000 aziende agricole toscane. 
 
L’istituzione dell’Agenzia ha favorito la creazione di competenze specialistiche nel sistema 
regionale in materia di erogazione degli aiuti comunitari. Le competenze riconosciute ad ARTEA in 
termini di gestione, erogazione e contabilizzazione dei contributi, in virtù anche delle pratiche 
gestionali adottate per soddisfare gli stringenti controlli delle autorità europee (si veda in tal senso il 
ruolo fondamentale della società di certificazione, direttamente nominata dalla Comunità Europea) 





esclusivamente limitate alla erogazione dei fondi europei. La Regione infatti ha attribuito ad 
ARTEA la gestione di altri fondi quali il programma europeo Leader, il Piano Agricolo Regionale 
(PAR) e, a partire dal 2010 anche la gestione del Programma Operativo Regionale – Obiettivo 
"Competitività regionale e occupazione” (POR CReO).  
 
Si veda in tal senso la valutazione espressa dalla società di certificazione Mazars, direttamente 
nominata dalla Comunità Europea, sintetizzata nelle seguente tabella che evidenza l’assenza di 
criticità rilevanti anche se molti processi possono essere migliorati ulteriormente. 
 





Fonte: Relazione analitica della società di certificazione Mazars ai sensi dell’articolo 5 comma 
4 del Regolamento (CE) 21 giugno 2006, n. 885/06 dei conti annuali del FEAGA e FEASR al 
15 ottobre 2009, pag. 14 
 
La valutazione effettuata in base alla verifica del rispetto dei criteri per il riconoscimento da parte 
dell’organismo pagatore è indicata nella matrice secondo la seguente graduatoria: 
 
(1) palese inosservanza di uno o più criteri per il riconoscimento o gravi carenze 
(la gravità  delle carenze è tale da compromettere la capacità dell’organismo 
pagatore di assolvere i compiti indicati all’articolo 6, paragrafo 1, del 
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regolamento (CE), n. 1290/2005 
(2) Scadente (altre carenze non ricadenti nel punto 1 ma che vanno sorvegliate ai 
sensi dell’articolo 2, paragrafo 1, del regolamento (CE), n. 885/2006 




Se la procedura/criterio non è pertinente, è stata apposta la sigla “n.a.” (non applicabile). 
 
 
I tre possibili livelli di autonomia (strategica, organizzativa e finanziaria): 
 
 
 L’agenzia si caratterizza per una autonomia organizzativa funzionale all’operato della stessa e di 
autonomia strategica e finanziaria pressoché assenti, in relazione al ruolo di organismo pagatore che 
la stessa agenzia svolge in maniera prevalente. In particolare: 
a. l’autonomia organizzativa, riconosciuta nella legge istituiva prevede la possibilità di 
definire in maniera autonoma il proprio organigramma in un quadro di assunzioni 
definito dalla Giunta Regionale. Su quest’ultimo aspetto è possibile osservare come, 
a seguito delle nuove competenze assegnate nel corso del tempo all’Agenzia, non sia 
stata prevista alcuna rivisitazione del suddetto quadro, salvo l’introduzione di 
contratti a tempo determinato.  
b. a livello finanziario, la quasi totalità delle risorse che annualmente ARTEA si trova a 
gestire, sono esclusivamente di passaggio, considerato il ruolo e l’attività di 
organismo intermedio. La Regione, per il funzionamento operativo dell’agenzia 
eroga annualmente un contributo di cinque milioni di euro. Da notare come, in 
riferimento all’attività di organismo pagatore la contabilità utilizzata sia di tipo 
finanziaria mentre per l’attività di funzionamento, si utilizza, al pari delle altre 
agenzie regionali, una contabilità di tipo economico. 
c. A livello strategico, se le altre Agenzie hanno un livello medio-basso di autonomia, 
ARTEA, in considerazione del ruolo svolto, è un soggetto passivo, essendo un 
organismo essenzialmente tecnico le cui competenze, come emerge dal profilo tipico 






Le criticità nei rapporti tra la Regione e l’Agenzia: 
 
 Possibile sovraccarico della pianta organica a seguito della recente attribuzione di nuovi 
competenze; 
 Possibile duplicazione di funzioni in riferimento al ruolo di Provincie e Comunità Montane: 
la Regione, nell’ambito della nuova legge istitutiva di ARTEA, dovrà infatti meglio definire 
le competenze specifiche degli uni e dell’altra in materia di agricoltura. 
 
Le prospettive future: 
 
In riferimento alla possibile duplicazione di funzioni, non è da escludere l’opzione che prevede 
l’accentramento di tutta l’attività nell’Agenzia, in ragione dal fatto che, nel corso degli anni, aree di 
attività rilevanti come la gestione dello schedario vitivinicolo e dell’albo degli imprenditori agricoli, 
già sono state di fatto trasferite ad ARTEA 
 
Il nuovo patto di stabilità e il controllo di gestione di ARTEA: 
 
Come visto nel paragrafo 1.6 dell’elaborato, il gruppo di lavoro sugli Enti Dipendenti ha realizzato 
una proposta per il nuovo patto di stabilità 2010-2012 che definisce  regole per la programmazione 
e il controllo dell’attività delle Agenzie. La partecipazione da parte dei rappresentanti dell’agenzia 
alla stesura del piano ha permesso ad ARTEA di definire importanti obiettivi per l’esercizio 
corrente che saranno attuati a partire dalla programmazione dell’esercizio 2011. Allo studio sono 
infatti l’introduzione del piano di attività (ad oggi infatti esiste solo un bilancio di previsione redatto 
di comune accordo tra il direttore dell’Agenzia e i referenti della Direzione Generale Sviluppo 







Il ruolo nel contesto regionale: 
 
 ARSIA nasce nel 1993 a seguito della razionalizzazione degli Enti di Sviluppo, strutture tecniche 





dotazione un rilevante patrimonio costituito principalmente da impianti sperimentali. Al fine di 
unificarne la direzione e quindi rendere più efficienti le proprie funzioni, si è arrivati alla 
determinazione di costituire una unica Agenzia, l’ARSIA appunto, la prima esperienza di 
agentification in Regione Toscana, con lo scopo di rappresentare l’anello di collegamento tra il 
mondo della ricerca e le imprese agricole. Infatti in Toscana, ad eccezione di pochissime imprese 
come Antinori e Frescobaldi, la maggioranza delle realtà produttive è di piccola dimensione e 
quindi non può sostenere i rilevanti sforzi economico-finanziari di una attività di ricerca 
specializzata.  
  
 Nel corso del tempo ARSIA ha favorito la nascita e la crescita di figure professionali capaci di 
soddisfare le esigenze provenienti, da una parte, dal mondo della ricerca e dell’università e dall’altra 
dalla filiera produttiva agricola. I “tavoli di filiera” con le imprese e il mondo scientifico sono infatti 
una costante dell’attività dell’agenzia, che si avvale nel proprio operato di un insieme di valutatori 
per i quali ha creato un apposito albo regionale.  
 
I tre possibili livelli di autonomia (strategica, organizzativa e finanziaria): 
 
 A livello di autonomia, possiamo dire che ARSIA si caratterizza per un basso grado di autonomia 
sia a livello strategico che a livello organizzativo e finanziario. In particolare: 
• a livello strategico emerge come le politiche, un tempo triennali, ora annuali, vengano 
definite dalle strutture Regionali.  
• Per quanto attiene all’ autonomia organizzativa si registra una particolarità che caratterizza 
l’Agenzia. I circa cento dipendenti sono inquadrati infatti nell’ambito delle risorse umane 
della Regione Toscana.  
• Finanziariamente l’Agenzia dipende quasi esclusivamente dalla Regione Toscana. Infatti le 
risorse che annualmente ARSIA si trova a gestire sono assegnate per l’80% dalla Regione 
con criteri “storici”. Per la parte restante l’Agenzia, con il parere favorevole delle strutture 
regionali, può partecipare a gare bandite da soggetti pubblici o privati, relativamente a 
particolari progetti nell’ambito della ricerca e dell’innovazione nel settore agricolo.  
Le criticità nei rapporti tra la Regione e l’Agenzia: 
 L’inquadramento dei dipendenti nell’ambito delle risorse della Regione Toscana se da una 
parte rappresenta un vantaggio (essere svincolata dalla gestione del personale, attività che 
nelle altre agenzie è una delle più rilevanti), dall’altra invece rallenta le procedure di 
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selezione del personale. 
 A livello di relationship si sottolinea l’assenza di un chiaro quadro di documenti e pratiche 
gestionali che la Regione richiede all’agenzia. Infatti la maggior parte delle procedure 
utilizzate dall’Agenzia per la rilevazione della propria attività non sono richieste dalla 
Regione, nonostante siano di importanza fondamentale per la verifica dei risultati prodotti. 
E’ l’Agenzia stessa che, per soli fini interni, produce queste pratiche. 
Le prospettive future: 
 
L’attività dell’Agenzia può essere ricondotta a tre principali Aree Strategiche di intervento: 
promozione, collaudo e trasferimento dell’innovazione; valorizzazione delle produzioni e tutela 
della biodiversità; vigilanza e controllo tecnico. 
 
La prima area rappresenta senza ombra di dubbio il core business dell’Agenzia. L’area relativa alle 
produzioni e alla biodiversità ne rappresenta l’emanazione più diretta, ed ha assunto il ruolo di ASI 
in quanto il settore, oltre ad essere stato recentemente oggetto di specifica normativa, è in continua 
espansione e necessità quindi di strutture dedicate. 
 
Per quanto riguarda le prospettive future è comunque nell’area dei controlli che si concentra 
l’analisi. I controlli che l’agenzia realizza sono sostanzialmente tecnici e articolati in quattro settori: 
produzioni biologiche, produzioni integrate, coltivazioni “OGM”, servizio Fito-Sanitario. In 
riferimento a quest’ultimo si registra ad oggi, una duplicazione di funzioni tra l’attività svolta da 
ARSIA (assistenza tecnica) e dall’ Agenzia Regionale per la Protezione Ambientale della Toscana, 
ARPAT (controllo). Sarà compito del legislatore definire le rispettive competenze. 
 
La revisione della legge istitutiva e le conseguenze sul controllo di gestione: 
 
 Nel 2009 la legge istitutiva dell’Agenzia è stata rivista per adeguare la stessa alle strutture di base 
che caratterizzano tutte le altre Agenzie Regionali. In particolare, dal punto di vista gestionale, 
l’innovazione più importante è stata la riconfigurazione del sistema contabile che è passato da una 
contabilità di tipo finanziario a una contabilità di tipo economico. A partire dall’esercizio 2011 il 
bilancio e tutti gli altri documenti interni ed esterni saranno adeguati a queste nuove direttive, 
passando da una logica basata sulla relazione impegni-utilizzi ad una logica costi-ricavi. Il sistema 
di controllo di gestione è stato necessariamente rivisto. Allo stato attuale gli interventi per dotare 
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l’agenzia di centri di responsabilità economica, contabilità analitica e budget, stanno entrando a 
pieno regime. L’agenzia si è dotata di un sistema di controllo dettagliato sia a livello di singola 
attività che di singolo dirigente, un sistema che con i propri report può rappresentare una guida 













Il ruolo nel contesto regionale: 
 
 L’acquisizione della totalità del pacchetto azionario di Sviluppo Toscana, realizzata nel 2008, ha 




riguardanti la gestione dei procedimenti istruttori per la concessione dei contributi che la stessa 
eroga e che fino a quel momento, in assenza di specifiche competenze all’interno 
dell’amministrazione, erano affidate a soggetti terzi. 
 
In passato l’azionista di riferimento della società era rappresentato da Sviluppo Italia che, in 
evidenti difficoltà finanziarie, ha offerto alle singole Regioni le proprie strutture locali. La 
Toscana, cosi come altre realtà, tra l’ipotesi dell’acquisizione e quella di scioglimento dell’ente, ha 
optato per la prima. Questo comporta che ad oggi Sviluppo Toscana continua a svolgere, in 
percentuale sempre minore,  l’attività di incubatore di imprese, derivata dalla precedente gestione. 
 
I tre possibili livelli di autonomia (strategica, organizzativa e finanziaria) ed il Project 
Management System: 
  
 Per poter esprimere un giudizio sull’autonomia complessiva di Sviluppo Toscana è infatti 
fondamentale partire dalla descrizione del sistema di programmazione e controllo adottato che 
presenta alcune differenze tra la società e agenzie come APET, ARTEA e ARSIA. 
 
Nei mesi di settembre e ottobre dell’anno precedente a quello di riferimento vengono approvate 
dalla Giunta Regionale le linee di indirizzo per il piano di attività che Sviluppo Toscana, in 
collaborazione con le varie Direzioni Generali competenti in materia, andrà ad elaborare nei mesi 
successivi.  
 
All’inizio dell’esercizio viene realizzato un budget di natura trimestrale con il quale si specificano 
le attività una volta che le stesse sono state contrattualizzate.  
 
La Regione, nei rapporti con le agenzie, assegna ad inizio esercizio un ammontare di risorse 
prestabilito, che, pur subendo integrazioni durante l’anno, è quantificato in base agli obiettivi che 
devono essere raggiunti.  
 
Per quanto riguarda invece Sviluppo Toscana  i rapporti sono di natura contrattuale: ogni volta che 
la Regione avvia un procedimento istruttorio per attivare le pratiche di erogazione dei contributi, 
stabilisce contrattualmente le risorse finanziarie ad hoc da affidare alla società andando a definire, 
rispettivamente, dei disciplinari, nel caso di attività di organismo intermedio per i procedimenti 
comunitari relativi al POR CReO, e dei protocolli organizzativi nel caso di attività di assistenza 
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tecnica e di servizi di varia natura.  
 
Questo può agevolare l’attivazione di un controllo rigoroso della Regione nei confronti della 
società, che, nel corso del tempo, si è dotata di un sistema di programmazione e controllo che 
unisce alle tecniche di contabilità generale quelle più analitiche della contabilità industriale, sulla 
base delle informazioni provenienti dal Project Management System (PMS).  
 
Il PMS rappresenta uno strumento integrato per la gestione dei progetti, internamente sviluppato, 
che permette di osservare, commessa per commessa, sia gli scostamenti sia le cause che li hanno 





Il sistema permette la gestione di tutto il ciclo del progetto, compreso la messa a disposizione della 
documentazione ufficiale e, soprattutto, la rendicontazione delle spese. Infatti, una volta assegnate 
le risorse, i partner e le milestone, sulla base degli stati di avanzamento delle attività , è possibile 
effettuare un controllo in tempo reale, sugli stati di avanzamento delle varie commesse. 
 
Una volta che il PMS ha messo a disposizione i dati consuntivi, sia a livello trimestrale che 
annuale; sulla base degli incroci tra i dati a consuntivo e quelli a preventivo, derivanti dal budget, 
si possono osservare, commessa per commessa, con un quadro molto dettagliato, sia gli 
scostamenti sia le cause che li hanno generati, in modo da poter intervenire rapidamente. 
 
Ad oggi il PMS, sviluppato sotto la direzione di Sviluppo Italia, benché necessiti di una opportuna 
“migrazione” per poter essere funzionale nei rapporti con la Regione Toscana, con particolare 
riferimento alle esigenze del controllo strategico regionale, rappresenta l’esperienza più 
123 
 
interessante di contabilità industriale all’interno delle realtà analizzate, avvicinandosi a quelle che, 
nell’ambito della dottrina e della pratica sono le migliori esperienze. 
 
Dopo questa parentesi sull’attività di programmazione e controllo tipica dell’esercizio 
amministrativo della società, risulta evidente come, sia a livello di autonomia finanziaria (risorse 
assegnate contrattualmente) che strategica (gestire i procedimenti istruttori che la Regione ha 
deciso di attivare) la società si caratterizza per un livello particolarmente basso. A livello 
organizzativo, nei limiti delle risorse umane a tempo indeterminato rigidamente definite dalla 
Regione, Sviluppo Toscana è libera di strutturarsi nel modo più consono alle proprie attività, con 
un ricorso a risorse professionali esterne, insito in una attività quale quella di valutazione e 
attivazione di investimenti. Attualmente l’organigramma societario è strutturato su base funzionale.  
Ciascuna funzione, ad eccezione delle unità di staff all’alta direzione, quali l’amministrazione e i 
servizi informatici rappresenta una distinta unità di business articolata per responsabile di funzione, 
responsabile di attività e un personale interno ed esterno affidatogli.  
 
I business, che si differenziano principalmente per soggetto destinatario dell’intervento, nei quali 
opera la società, sono: 
 
• investimenti pubblici e infrastrutture; 
• gestione procedimenti in regime di aiuto privato; 
• progetti europei e cooperazione; 
• amministrazione 
 
Le criticità nei rapporti tra la Regione e l’Agenzia: 
 
 Per quanto riguarda la programmazione, si noti come il piano di attività non essendo di fatto 
approvato non prima di gennaio-febbraio dell’esercizio di riferimento, non rappresenta a 
tutti gli effetti quel documento di programmazione preventiva che invece dovrebbe essere 
 Dall’analisi del bilancio della società si sottolinea l’eccessivo ricorso a consulenze esterne 
testimonianza della mancanza delle necessarie competenze interne per la realizzazione delle 
attività che la Regione assegna annualmente. Il ricorso alle consulenze limita inoltre il 





Le prospettive future: 
 
 Dai colloqui con i vertici della società emerge la possibilità di utilizzare questa struttura, 
specializzata nell’intermediazione e dotata di competenze aziendali informatizzate e specialistiche, 
come elemento di raccordo tra i vari procedimenti istruttori, integrando ad esempio sia quelli 
riferiti ai fondi regionali sia ai fondi comunitari come il POR CReO con possibili effetti positivi in 








Come si evince dal titolo, l’obiettivo del presente lavoro è quello di definire metodi e strumenti di 
relationship tra la realtà Regionale e i suoi “satelliti” operativi. Dopo aver descritto la situazione in 
essere, l’aver analizzato i sistemi di programmazione e controllo presenti nelle imprese private e 
nella Regione Toscana ed aver ascoltato le esigenze provenienti dalle realtà analizzate, in questo 
paragrafo conclusivo si vanno a proporre innovazioni di governance. 
 
Numerosi sono stati negli anni i contributi e gli studi che si sono occupati della materia. Tra questi, 
in particolare, emerge la proposta realizzata in data 4 febbraio 2005 dalla Giunta Regionale in 
collaborazione con le società di consulenza Kpmg, Intermedia e Omnikos. 
 
Sulla base dell’obiettivo di “Definire regole e strumenti per una nuova governance del sistema degli 
Enti Strumentali ed in particolare delle agenzie”, sono emerse criticità che a tutt’oggi caratterizzano 
il rapporto Regione-Enti Strumentali, criticità sinteticamente rappresentate da: 
I. basso grado di integrazione della programmazione degli Enti Strumentali con la 
programmazione regionale; 
II. presenza di sistemi di controllo focalizzati esclusivamente su aspetti economico-finanziari e 
quindi non bilanciati anche su quelli strategico-gestionali; 






Partendo da questi elementi nel presente studio si propongono innovazioni basate sia sulle best 
practice, sia sulle riflessioni emerse dal confronto sistematico con i referenti regionali e con i vertici 
degli enti in questione.  
 
Nel dettaglio la proposta si articola nei seguenti punti: 
 
1) A livello organizzativo-strutturale: 
 
La soluzione più adeguata si ritiene quella di dotare la Regione di un “Comitato” di governance che 
comprenda figure professionali dotate di specifiche competenze giuridiche, amministrative ed 
economico-gestionali. Questo organo di supporto trasversale deve avere il compito di impostare un 
insieme di modelli, metodologie e strumenti che favoriscano l’integrazione degli Enti Dipendenti 
con la programmazione delle strutture regionali. Tutto questo attraverso l’analisi dei documenti 
contabili degli organismi, il supporto nella predisposizione dei piani di attività e, al tempo stesso, un 
importante sostegno agli organi politici per la definizione degli indirizzi della pianificazione 
strategica nei confronti degli enti. Una struttura in grado quindi di esercitare un pieno ed efficace 
controllo strategico.  
 
Il comitato dovrà essere composto da un insieme di referenti scelti all’interno delle diverse direzioni 
generali, coordinati dai dirigenti della Direzione Generale “Bilancio e Finanze”. In questo modo si 
può raggiungere una piena integrazione della governance in tutte le strutture regionali, evitando 
inutili spacchettamenti di competenze esclusive delle singole Direzioni. Questa visione unitaria può 
favorire un confronto costruttivo teso ad individuare best practice da condividere nella gestione dei 
rapporti con i vari Enti Dipendenti, creando appositi database informativi. 
 
Particolarmente interessante risulta osservare le best pratice in materia di Corporate Governance 
con riferimento al contributo del consiglio di amministrazione alla gestione strategica dell’impresa87. 
Se assimiliamo la figura del comitato di governance ipotizzato ad un consiglio di amministrazione 
                                                 
87 ZATTONI, A. (2006). Assetti proprietari e Corporate Governance, Egea, Milano, pagg. 252-298.  
Con riferimento ai compiti del consiglio di amministrazione, Bianchi Martini, Di Stefano e Romano affermano che “il 
consiglio di amministrazione in primo luogo deve valutare il generale andamento della gestione, nonché l’adeguatezza 
dell’assetto organizzativo, amministrativo e contabile dell’azienda. Ha inoltre certamente il compito fondamentale di 
verificare l’esistenza e la funzionalità del sistema dei controlli”: BIANCHI MARTINI, S., DI STEFANO, G., 
ROMANO, G. (2006), La governance delle società quotate. Tra best practice internazionali e tradizioni aziendali 
italiane, Franco Angeli, Milano pagg. 40-41. 
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che opera al di sopra dei vari soggetti delegati, possiamo dire che esso può contribuire alla gestione 
aziendale attraverso la realizzazione di numerose attività riconducibili a due distinte categorie: 
 
 un ruolo strategico: teso a contribuire attivamente al processo di formulazione della 
strategia, facendo da tramite alle strutture regionali nei confronti degli organismi 
dipendenti. Tale ruolo comprende molte attività: dall’identificazione del campo di 
azione in cui l’ente andrà ad operare, alla definizione della visione e della missione 
aziendale fino alla selezione delle varie alternative strategiche a disposizione dell’ente. 
 un ruolo di controllo: tale da permettere di presiedere al conseguimento e al 
soddisfacimento contemporaneo delle esigenze degli stakeholders aziendali, attraverso 
la verifica dell’efficacia del reporting interno ed esterno, la valutazione dei principali 
risultati attesi in termini reddituali, sociali e competitivi (per mezzo della definizione 
di parametri di valutazione delle performance aziendali), la certificazione del rispetto 
delle norme e delle regole vigenti. Il comitato viene dunque coinvolto nel processo di 
controllo strategico al fine di verificare che le performance economico-finanziarie 
dell’organismo e delle sue ASI siano state soddisfacenti, andando ad esprimere anche 
un giudizio più ampio sul grado di raggiungimento dei risultati competitivi e sociali. 
Anche in termini di controllo operativo, il comitato esterno ha un ruolo decisivo in 
termini di verifica dei budget annuali presentati e di analisi delle performance mensili 
o trimestrali. Tali controlli devono essere realizzati in fase preventiva e in fase 
consuntiva. 
 
In termini di best practice le variabili rilevanti ai fini della progettazione strutturale del comitato 
prendono in considerazione: 
• la composizione del comitato: 
 numero di consiglieri: da sette a quindici in quanto: un numero inferiore non 
garantisce una adeguata presenza di consiglieri non esecutivi ed una 
rappresentanza qualificata di competenze ed esperienze; un numero superiore 
potrebbero comportare una eccessiva dispersione del dibattito.  
 mix tra consiglieri interni e esterni: 88 è preferibile individuare un numero 
limitato di consiglieri esecutivi ( es. Chief Executive Officer e Chief Financial 
                                                 
88 In BIANCHI MARTINI, S., DI STEFANO, G., ROMANO, G. (2006), La governance delle società quotate. Tra best 
practice internazionali e tradizioni aziendali italiane, Franco Angeli, Milano pag. 43 sono analizzate le caratteristiche 
che devono avere gli amministratori indipendenti ovvero: non avere relazioni economiche con la società, con le sue 
controllate, con gli amministratori esecutivi o con gli azionisti di controllo, di rilevanza tale da influenzarne l’autonomia 
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Officer) e una maggioranza di consiglieri non esecutivi indipendenti in 
possesso di competenze ed esperienze gestionali, quali ad esempio professori 
universitari o figure professionali specialistiche. 
 
• la struttura del comitato: 
 
 la separazione dei ruoli fra Amministratore Delegato e Presidente è considerata 
una buona regola in quanto contribuisce a garantire l’indipendenza del 
comitato dal management e perché separa due ruoli che sono per loro natura 
distinti: l’Amministratore Delegato gestisce l’impresa, il Presidente coordinata 
il comitato. 
 la nomina di un lead indipendent director (LID) aumenta l’efficacia del 
contributo degli amministratori non esecutivi in quanto il LID dovrebbe 
coordinarne l’operato, discutendo con il Presidente i termini della 
composizione, della struttura e del funzionamento del comitato. 
 la creazione di comitati su temi specifici: è auspicabile la creazione di comitati 
di nomina, retribuzione e soprattutto di un comitato per il controllo interno. 
Quest’ultimo si caratterizza per svolgere funzioni consultive e propositive in 
riferimento allo stato del sistema di controllo interno, andando a proporre 
eventuali ipotesi di miglioramento.  
 
• funzionamento del comitato: 
 
 l’informativa ai consiglieri dovrebbe essere inviata in anticipo rispetto alla 
seduta di comitato e dovrebbe contenere sia informazioni periodiche sulla 
performance aziendale, sia informazioni relative agli argomenti che dovranno 
essere discussi durante l’incontro. 
 il numero di sedute del comitato: in linea di massima dalle sei alle dieci volte 
l’anno. E’ inoltre auspicabile adottare alcuni accorgimenti volti a favorire la 
conoscenza reciproca dei consiglieri e l’organizzazione di incontri dei 
consiglieri non esecutivi a scopo consultivo e di coordinamento. 
                                                                                                                                                                  
di giudizio; non essere titolari di partecipazioni azionarie che consentano loro di esercitare il controllo o un’influenza 
notevole sull’azienda; non partecipare a patti parasociali per il controllo dell’azienda; non essere stretti familiari di 
amministratori delegati o di soggetti che si trovano in posizioni previste dai punti precedenti. 
128 
 
 la valutazione del comitato: il processo di valutazione, specie se delegato a 
società competenti e indipendenti, consente al comitato di esprimere un 
giudizio sul proprio operato e di identificare aree di possibile miglioramento. 
 
Il seguente schema illustra la struttura del comitato sulla base delle considerazioni esposte: 
 














Presidente (DG Bilancio e Finanze) 
Primus inter 
pares 
7 Consiglieri Interni scelti 
all’interno delle direzioni 




7 Consiglieri Indipendenti 
 scelti tra:  Professori 
Universitari in materie 
economico-aziendali e 
giuridiche; dirigenti di altre 
pubbliche amministrazioni; 
altri soggetti in possesso di 
competenze adeguate alle 







Si valuti la possibilità di 
istituire comitati esecutivi 
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2) Dal punto di vista dei contenuti, si propone lo sviluppo delle tre aree di indagine previste nelle 
best practices realizzate dalla Corte dei Conti e precedentemente analizzate. In sintesi: 
 
a. controllo societario o di governance: il comitato di governance, nel rispetto degli 
statuti/leggi istitutive degli Enti Dipendenti, deve prevedere apposite clausole di 
governance e adottare un codice di comportamento per i rappresentanti della 
Regione negli organi amministrativi e di revisione degli organismi partecipati. In 
particolare, tali clausole devono superare le note criticità del rapporto tra soggetto 
economico e organo amministrativo, caratterizzato da asimmetrie informative e da 
incertezze sul recepimento e sulla conseguente attuazione delle direttive. Il 
presupposto fondamentale per esercitare un pieno controllo societario è infatti, la 
precisa definizione dei flussi di informazione, quali i report, che periodicamente gli 
organi sociali degli enti devono fornire alla Regione; 
 
b. controllo di efficacia e di efficienza: tra le tre aree di indagine, quella del controllo di 
efficacia e di efficienza richiede, per sua natura, valutazioni più specifiche e settoriali. 
Se lo staff di governance rappresenta anche in questo caso l’organismo di riferimento, 
esso deve essere supportato da ciascuna direzione competente per materia, a seconda 
dell’ente dipendente sottoposto al controllo. Si noti infatti come il piano di attività 
dei vari Enti Strumentali sia basato principalmente sui piani e programmi settoriali e 
quindi la valutazione sui risultati di output raggiunti necessiti di valutazioni settoriali;  
 
c. controllo economico-finanziario: Attualmente non esiste un sistema di 
programmazione omogeneo per tutti gli Enti Strumentali e questo sicuramente rende 
più difficoltosa la gestione dei rapporti e l’implementazione di un controllo 
economico-finanziario ciclico, non esclusivamente ex post ma di tipo concomitante. 
Il controllo nella prassi corrente avviene esclusivamente attraverso l’assegnazione di 
obiettivi generici e delle corrispondenti risorse nel piano di attività annuale nonché 
attraverso la verifica a fine esercizio del bilancio a consuntivo. Evidentemente questo 
non può bastare se l’obiettivo vuole essere quello di monitorare costantemente 
l’utilizzo delle risorse finanziarie che la Regione destina agli enti per l’espletamento 




Premessa fondamentale per realizzare questo tipo di controlli è l’introduzione di strumenti di 


















































Un sistema di programmazione e controllo della gestione impostato secondo una logica 
direzionale, unisce, in un processo unitario e integrato, le fasi di definizione degli obiettivi, di 
formulazione dei programmi, di gestione dell’attività, di verifica del grado di realizzazione 
degli obiettivi e di attuazione dei programmi, l’analisi degli eventuali scostamenti e della 
conseguente attivazione degli aggiustamenti necessari a riallineare i processi operativi agli 






















In altri termini un processo di programmazione e controllo direzionale non solo deve consentire 
di monitorare sistematicamente i livelli di efficacia (capacità di raggiungere l’output 
predefinito), efficienza (capacità di massimizzare il rapporto input/output) economicità 
particolare (capacità di ottenere il miglior rapporto qualità/prezzo) ed economicità generale 
(capacità dell’azienda di raggiungere contemporaneamente efficacia, efficienza ed economicità 
particolare). Deve innescare, infatti, meccanismi e favorire atteggiamenti volti al loro 
incessante miglioramento. 
 
Per funzionare correttamente e assolvere adeguatamente alle funzioni di monitoraggio e di 
guida degli organi di governo e di direzione dell’ente dipendente, il sistema di programmazione 
e controllo della gestione necessita del supporto del sistema di contabilità analitica il quale si 
esplica tanto in fase di programmazione (budgeting),quanto in fase di controllo (reporting). 
 
IL SUPPORTO DELLA CONTABILITA’ ANALITICA AI PROCESSI DI 
PROGRAMMAZIONE E CONTROLLO DEGLI ENTI STRUMENTALI 
Figura 25: Il processo di programmazione e controllo della gestione 
Fonte: FONTANA, F., ROSSI, M., (2003), La contabilità analitica nell’ente locale. 
Finalità, strumenti e metodi, Giuffré Editore, Milano, pag. 282 
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In fase di budgeting (nella quale vengono esplicitati gli obiettivi perseguiti, i programmi di 
attività strumentali al loro raggiungimento e le risorse, di varia specie, necessarie al loro 
svolgimento) il supporto della contabilità analitica si traduce in previsioni, per il futuro periodo 
di riferimento, dei ricavi, dei costi e dei conseguenti risultati economici che potranno essere 
generati dalla gestione. 
 
In fase di reporting (nella quale vengono rappresentanti gli obiettivi conseguiti, i programmi di 
attività a tal fine realizzati e le risorse da questi assorbite) il supporto della contabilità analitica 
si traduce in determinazioni, per il trascorso periodo di riferimento, dei ricavi, dei costi e dei 
conseguenti risultati economici generati dalla gestione, nonché in analisi degli scostamenti tra 
gli esiti conseguiti e quelli attesi. 
 
Tabella 8: I contenuti dei documenti di budgeting e di reporting 










• Efficacia qualitativa 
(livelli attesi) 
• Efficienza tecnica 
(livelli attesi) 
• Efficienza economo 
mica (livelli attesi) 
Indicatori economici: 
• Ricavi preventivi 
• Costi preventivi 
• Risultati economici 
attesi 
• Benefici sociali 
attesi 
• Costi sociali previsti 
 
 










• Efficacia qualitativa 
(livelli realizzati) 
• Efficienza tecnica 
(livelli realizzati) 




• Ricavi consuntivi 
• Costi consuntivi 
• Risultati economici 
realizzati 
• Benefici sociali 
conseguiti 








• Risultati economici 
• Benefici sociali 
• Costi sociali 
Fonte: FONTANA, F., ROSSI, M., (2003), La contabilità analitica nell’ente locale. 
Finalità, strumenti e metodi, Giuffré Editore, Milano, pag. 283 
 
L’attività degli Enti Strumentali si caratterizza per produrre sia risultati economici che risultati 
sociali. La considerazione congiunta dei benefici sociali netti offerti alla socialità servita e del 
risultato economico della gestione dell’ente ausiliario è particolarmente significativa, in quanto 





































creazione o distruzione di valore) conseguente alla produzione dei servizi della realtà ausiliaria. 
Il tutto è schematizzato nella figura seguente. Si rileva che, senza le evidenze della contabilità 
analitica, questi dati, di importanza cruciale per l’attività di indirizzo e controllo della Regione 














































Configurazione a valori aziendali: 
Risultato economico    RE = R – (CV +CF) 
       = PT + ∑i p x q - ∑i v x q – CF 
       = PT + ∑i (p-v) x q – CF 
 
 
Configurazione a valori sociali: 
Benefici sociali netti    BN = BS – CS 
       = ∑i u x q – PT - ∑i p x q 
       = ∑ (u – p) x q – PT 
 
Configurazione a valori aziendali e sociali: 
Impatto economico complessivo  IE = RE + BN 
       = PT + ∑i (p-v) x q – CF + ∑i (u-p) x 
          x q – PT 
       = ∑i (u-v) x q – CF 
 
Legenda: 
RE = risultato economico della gestione dell’ente 
R  = ricavi e proventi 
CV  = costi variabili 
CF = costi fissi (diretti e indiretti, inclusi i costi relativi ai servizi di supporto interno) 
PT = proventi tributari, da trasferimenti e simili 
i  = servizi rivolti all’esterno 
p = prezzo o tariffa del servizio (rilevante solo per servizi caratterizzati da relazione      
di scambio 
q = volume di produzione del servizio 
v = costo variabile unitario del servizio 
BN = benefici sociali netti per la collettività 
BS = benefici sociali (direttamente generati dai servizi dell’ente, al netto di eventuali 
oneri esterni) 
CS = costi sociali (corrispondenti all’onerosità tariffaria e tributaria posta a carico 
della collettività) 
u = valore d’uso unitario del servizio 
IE = impatto economico complessivo 
 
Figura 26: L'integrazione tra i documenti di programmazione e controllo a valori 
Fonte: FONTANA, F., ROSSI, M., (2003), La contabilità analitica nell’ente locale. 






































In relazione alle molteplici dimensioni in cui può essere analizzata la gestione dell’ente una 
possibile scheda di budget/report come quella di seguito riportata, esprime sia valori economico-
finanziari, aziendali e sociali, sia indicatori operativi, qualitativi e quantitativi. La congiunta 
considerazione di informazioni monetarie ed operative è indispensabile, tanto più nelle realtà 
degli Enti Strumentali, ai fini di una fedele rappresentazione delle effettive risultanze gestionali. 
Un tale sistema di schede rappresenta un primo passo verso il quale il rapporto informativo tra 







Centro di responsabilità 

















Risorse assegnate       Obiettivi economici 
Risorse umane 
Categoria Preventivo Consuntivo Scostamento Note 
D     
C     
B     
Totali 
Risorse strumentali 
Tipologia Preventivo Consuntivo Scostamento Note 
     
Totali 
Risorse finanziarie 
Tipologia Preventivo Consuntivo Scostamento Note 
correnti     
c/capitale     
Totali     
 
                         Programmi e progetti                Direttive, avvertenze e considerazioni generali 
Figura 27: Una possibile struttura della scheda di report settoriale 
Fonte: FONTANA, F., ROSSI, M., (2003), La contabilità analitica nell’ente locale. Finalità, 
strumenti e metodi, Giuffré Editore, Milano, pag. 317 
 
Titolo           descrizione Significato   preventivo  consuntivo  scostamento   note 
Grandezze          pre  cons  scost 
 
Benefici sociali 












 Attività     t.inizio     durata     t.fine note 
 
                     Pre 
     n              Cons 
                     Sco 
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Dalle considerazioni sopra esposte è possibile evincere come la contabilità analitica, consentendo 
una appropriata conoscenza delle performance economiche dell’ente, nei loro andamenti e nelle 
loro determinanti, risponde a molteplici finalità, tra cui le principali riguardano il supporto ai 
processi decisionali ed ai sistemi di programmazione e controllo della gestione. Per quanto riguarda 
il primo aspetto inerente ai processi decisionali esso si esplica nell’ambito di una pluralità di 
modelli di analisi, quali l’analisi del punto di pareggio, l’analisi del margine di contribuzione, 



























Modelli di analisi       Decisioni strategiche   Decisioni operative 
         (alcuni esempi)   (alcuni esempi) 
 





















Analisi costi - benefici 





Fonte: FONTANA, F., ROSSI, M., (2003), La contabilità analitica nell’ente locale. Finalità, 
strumenti e metodi, Giuffré Editore, Milano, pag. 209 
 
Figura 28: I modelli di analisi utilizzabili a supporto delle varie classi di decisioni aziendali 
• Definizione dei volumi di 
attività 
• Definizione di prezzi e tariffe 
• Definizione delle modalità 
operative 
• Decisioni di realizzazione o 
meno di specifici servizi 
• Decisioni di mix dei servizi 
offerti 
• Decisioni di realizzazione o 
meno di specifici servizi 
• Decisioni di mix dei servizi 
offerti 
• Definizione delle modalità 
operative 
• Decisioni di make or buy 
• Definizione delle forme 
gestionali 
• Definizione delle aree di 
intervento 
• Definizione dei bisogni da 
soddisfare 
• Definizione delle forme 
gestionali 
• Decisioni di pianificazione 
territoriale 
• Decisioni riguardanti la 




Concentrando l’attenzione sull’analisi differenziale è possibile affermare che la contabilità analitica 
supporta e orienta le decisioni di convenienza economica riguardanti la scelta tra le forme di 
gestione delle attività.  Come si evince dalla figura sottostante, gli organi di governo e di direzione 
possono combinare tra loro le scelte di internalizzazione (attività realizzate tramite le proprie 
strutture centrali), esternalizzazione (attività realizzate tramite operatori privati), partnership 
(attività realizzate unendo le proprie competenze a quelle di altre realtà pubbliche e private ad 
esempio con società miste) e presidio diretto (attività realizzate attraverso aziende controllate e 
partecipate), a seconda della natura, strategica od operativa degli ambiti gestionali considerati ed a 


























Figura 29: La combinazione delle scelte gestionali dell'ente locale 
Fonte: FONTANA, F., ROSSI, M., (2003), La contabilità analitica nell’ente locale. Finalità, 
strumenti e metodi, Giuffré Editore, Milano, pag. 349 
 
scelte gestionali e relativi elementi di criticità 
Livello di competenza 
Modesto Elevato 







































Ricerca di relazioni di 
partnership 
 
• Scelta delle forme di 
gestione 
• Scelta del partner 
• Definizione indirizzi di 
gestione 




• Scelta della forma di 
gestione 
• Formulazione decisioni 
strategiche 
• Programmazione della 
gestione 




• Scelta della formula 
contrattuale 
• Scelta del contraente 
• Definizione contratto 
di servizio 
• Controllo attuazioni 
Internalizzazione 
 




• Programmazione della 
gestione 
• Controllo gestione 
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L’analisi differenziale, tendente a confrontare tra loro e a determinare la differenza tra costi o i 
risultati economici della pluralità di alternative gestionali percorribili, offre quindi un fondamentale 
supporto al processo decisionale. E’ il modello di analisi più utilizzato nella presa delle decisioni di 
carattere strategico.  
 
Questo modello di analisi può essere sviluppato in due versioni, tendenti l’una al calcolo del costo 
differenziale, l’altra al calcolo del risultato economico differenziale delle diverse alternative poste a 
confronto. Facendo specifico riferimento alle decisioni che il comitato di governance potrebbe 
dover adottare, si propone un esempio di applicazione dell’analisi differenziale basata sul calcolo 
























Un’attività produttiva si caratterizza per i seguenti dati di gestione: 
 
 
q  = 1.000    (unità annue prodotte); 
v = € 45.000  (costo variabile unitario); 
CF dir = € 30.000  (costi fissi diretti, relativi al mantenimento della sede operativa); 
p = €    60,00 (prezzo unitario di acquisto dall’esterno) 
 
E’ possibile valutare la convenienza alla prosecuzione della produzione all’interno, ovvero all’acquisizione 
dall’esterno, calcolando l’eventuale costo differenziale, tenendo conto che la sede operativa, attualmente dedicata 
alla specifica produzione, può essere dismessa senza perdite, ovvero destinata ad altro utilizzo generando un margine 
di contribuzione lordo complessivo di € 40.000. 
 
Confrontando tra loro i costi rilevanti delle diverse alternative, il quadro di riferimento è il seguente (i valori 





Produzione all’interno Acquisizione dall’esterno con 
dismissione della sede 
operativa  
Acquisizione dall’esterno con 
utilizzo alternativo della sede 
operativa  
 Valori unitari Valori totali Valori unitari Valori totali Valori unitari Valori totali 
Costi 
variabili 
45,00 45.000     
Costi di 
acquisto 
  60,00 60.000 60,00 60.000 
Costi fissi 
diretti 
30,00 30.000   30,00 30.000 
Costi 
opportunità 
40,00 40.000 40,00 40.000   
Totale 115,00 115.000 100,00 100.000 90,00 90.000 
 
Ne consegue che l’alternativa più conveniente consiste nell’acquisizione dall’esterno con utilizzo alternativo della 
sede operativa, la quale determina un costo differenziale complessivo di € 25.000 rispetto all’alternativa di 
acquisizione dall’esterno con dismissione della sede operativa. 
 
Figura 30: L'analisi differenziale a supporto della decisione di produzione all'interno o di 
acquisizione dall’esterno (make or buy) – Un esempio 
Fonte: Fonte: FONTANA, F., ROSSI, M., (2003), La contabilità analitica nell’ente locale. 




Dopo aver osservato le innovazioni in termini strutturali e di contenuto, possiamo affermare che le 
stesse possano favorire la definizione di una relationship tra la Regione e gli organismi dipendenti 
maggiormente fondata sulla trasparenza, al fine di ridurre il gap informativo che caratterizza il 
rapporto. 
 
Una delle criticità che caratterizza il rapporto è l’assenza di coordinamento tra la pianificazione 
(pluriennale e annuale) della Regione  e quella delle realtà dipendenti, sia da un punto di vista di 
contenuti che di indicatori di performance. 
 
Per andare incontro a queste esigenze, soprattutto per quanto riguarda le misure, di seguito è esposta 
una esemplificazione pratica del modello di programmazione e controllo Regione-Enti Dipendenti 
che deriva dall’applicazione degli strumenti sopra descritti. 
 
Come abbiamo visto gli indirizzi strategici per gli organismi strumentali derivano direttamente dai 
Piani e Programmi pluriennali derivati dal Piano Regionale di Sviluppo (PRS). In quest’ottica, il 
Piano Regionale di Sviluppo Economico (PRSE), elaborato dalla Direzione Generale Sviluppo 
Economico, è una delle principali “fonti” che guidano l’operato delle realtà specificatamente 
analizzate. 
 
La struttura generale del PRSE prevede un obiettivo globale suddiviso in quattro assi di intervento: 
 
• Obiettivo globale: Sostenere la crescita sostenibile dell’economia regionale attraverso il 
miglioramento della competitività e dei livelli occupazionali, con particolare attenzione a 
quella femminile, del sistema economico toscano. 
 
• Assi di intervento: A ciascun asse viene assegnata una serie di obiettivi generali e operativi: 
o ASSE 1: Verso lo spazio regionale della ricerca e dell’innovazione. Il distretto 
tecnologico:  
 Obiettivi generali: Promozione della ricerca industriale e del trasferimento 
tecnologico attraverso il rafforzamento dei nodi regionali della conoscenza 
tecnica e scientifica, della loro capacità di relazione con i sistemi produttivi 






 Obiettivi operativi: 
• Potenziamento delle attività di ricerca industriale e sviluppo 
sperimentale: il distretto tecnologico 
• Sostegno al trasferimento tecnologico mediante qualificazione centri 
di competenze 
• Sviluppo delle attività di reti concorrenti alla valorizzazione del 
trasferimento tecnologico e di sostegno ai processi di innovazione 
• Aiuti per il sostegno a programmi di investimento delle imprese per 
l’innovazione anche attraverso il sostegno alla domanda di servizi 
avanzati e qualificati 
• Infrastrutture per il trasferimento tecnologico 
 
o ASSE 2: Internazionalizzazione, cooperazione, promozione, marketing territoriale:  
 Obiettivi generali: Accompagnare la presenza delle imprese nei mercati 
internazionali e favorire le interconnessioni del sistema produttivo regionale 
con l’esterno 
 Obiettivi operativi 
• Promozione economica 
• Marketing turistico di destinazione 
• Marketing di area 
 
o ASSE 3: Riorganizzazione dei distretti industriali e dei sistemi produttivi locali:  
 Obiettivi generali: Incrementare l’efficienza dei sistemi produttivi regionali 
attraverso azioni finalizzate a sostenere processi di riorganizzazione e 
diversificazione dei settori industriali verso tipologie produttive a più alto 
contenuto di conoscenza 
 Obiettivi operativi: 
• Ingegneria finanziaria 
• Sostegno ai programmi di sviluppo delle PMI industriali, artigiane e 
cooperative, ivi compresa l’imprenditoria femminile 
• Infrastrutture per i settori produttivi 






o ASSE 4: Innovazione e sostenibilità offerta turistica e commerciale:  
 Obiettivi generali: Sviluppare, qualificare e promuovere il sistema dell’offerta 
turistica e commerciale regionale attraverso processi di innovazione che 
devono riguardare le imprese e i territori nell’ottica della sostenibilità 
ambientale, sociale ed economica. 
 Obiettivi operativi: 
• Rendere più efficaci le politiche pubbliche e più funzionale il rapporto 
tra azione pubblica ed esigenze delle imprese turistiche e commerciali 
• Migliorare la qualità urbana e territoriale e il livello di accoglienza 
dell’offerta turistica e commerciale e i servizi per turisti e 
consumatori 
• Sostenere le imprese nei processi di sviluppo aziendale, di 
qualificazione, di integrazione di filiera e aggregazione territoriale 
migliorando il livello di accoglienza e i servizi per turisti e 
consumatori 
 
Nella parte relativa al monitoraggio e alla valutazione viene poi introdotta, per ciascun “Asse”, una 
serie di indicatori di realizzazione e di risultato che favoriscono la verifica dei risultati ottenuti, 






Indicatori di realizzazione Unità di 
misura
Numero di progetti R&S di imprese di cui: che contribuiscano alla riduzione delle pressioni 
ambientali; a titolarità femminile 
n.
Numero centri di competenza n.
Numero di progetti di rete realizzati n.
Numero di programmi di facilitazione e diffusione n.
Numero progetti finanziati in materia di acquisizione di servizi qualificati di cui: che 
contribuiscano alla riduzione delle pressioni ambientali; a titolarità femminile; certificazioni 
n.
Numero di progetti infrastrutturali per il trasferimento tecnologico n.
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Indicatori di risultato Unità di 
misura




Investimenti privati attivati per innovazione Milioni di 
euro
Numero di brevetti conseguiti n.




Indicatori di realizzazione Unità di 
misura
Numero di progetti realizzati per marketing di destinazione n.
Numero di contatti avviati dall’attività di marketing n.
Indicatori di risultato Unità di 
misura
Numero di operatori coinvolti/assistiti di cui: imprese; imprese femminili; associazioni di 
categoria;  enti pubblici e loro società strumentali 
n.
Investimenti privati in azione di promozione e internazionalizzazione Milioni di 
euro





Indicatori di realizzazione Unità di 
misura
Numero di progetti finanziati di ingegneria finanziaria, di cui: che contribuiscono alla 
riduzione delle pressioni ambientali; a titolarità femminile 
n.
Numero di progetti di integrazione e alleanza strategica n.
Numero di interventi per insediamenti produttivi finanziati di cui: che contribuiscono alla 
riduzione delle pressioni ambientali 
n.
Numero di interventi immateriali finanziati n.
Indicatori di risultato Unità di 
misura
Investimenti privati Milioni di 
euro
Nuove imprese create, di cui: a titolarità femminile n.
Superficie realizzata in aree per insediamenti produttivi Mq










Indicatori di realizzazione Unità di 
misura
Numero di progetti di investimento di imprese, di cui: finalizzati al turismo sostenibile; a 
titolarità femminile 
n.
Numero di progetti di investimento di imprese in materia di innovazione e acquisizione di 
servizi qualificati, di cui: che contribuiscano alla riduzione delle pressioni ambientali; a 
titolarità femminile 
n.
Numero di interventi di infrastrutture per il commercio e il turismo di cui: che adottano criteri 
di edilizia sostenibile 
n.
Indicatori di risultato Unità di 
misura
Investimenti privati, di cui: finalizzati al turismo sostenibile Milioni di 
euro
Nuove imprese create, di cui: a titolarità femminile n.
 
 
Questi indicatori di realizzazione e di risultato dovranno essere adattati a ciascuna realtà analizzata 
con l’introduzione di opportuni valori quantitativi multilivello, per consentire l’attivazione 
dell’analisi degli scostamenti tra quanto preventivato nei piani di attività e quanto effettivamente 
realizzato. 
 
Si richiama in tal senso l’utilità della Balanced Scorecard della quale, di seguito, viene fornita una 
esemplificazione, applicata al PRSE. 
 
Ipotizzando che l’obiettivo operativo “Sostegno a programmi di investimento delle imprese per 
l’innovazione anche attraverso il sostegno alla domanda di servizi avanzati e qualificati, ivi 
compresa il sistema delle certificazioni” all’interno dell’ Asse 1 del documento pluriennale, venga 
demandato ad un Ente Strumentale, quest’ultimo dovrà anzitutto definire  i fattori critici di successo 
che possono concorrere alla sua realizzazione:  
 
1. Diffusione di servizi in materia di R&S tecnologico  
2. Innovazione (ivi compresa quella organizzativa e commerciale) 
3. Sostenibilità ambientale 
4. Miglioramento delle prestazioni ambientali dell’impresa, in particolare per l’adesione ai 
regolamenti comunitari EMAS e per la certificazione ambientale e sociale 
 
A questo punto dovrà essere definita una Mappa Strategica per ciascun fattore critico di successo. 
Per semplicità, in questa sede, si considera la mappa relativa al fattore “Diffusione di servizi in 
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materia di Ricerca e Sviluppo Tecnologico”. Per ogni “dimensione” è fondamentale definire 
























































Favorire i percorsi di 
implementazione di 
certificazioni qualità 
dei processi ISO 
9001 
Razionalizzazione 
del numero e della 
presenza geografica 
degli incubatori di 
impresa 
Nuovi Bandi di 
assunzione personale 
qualificato in 
tecnologie e qualità 
Sviluppo di relazioni 
con poli tecnologici 
a livello nazionale, 
europeo e 
internazionale 






Fonte: propria elaborazione da: BUBBIO, A. (2000) Balanced Scorecard e Controllo 
Strategico, Rivista “Amministrazione & Finanza oro”, Ipsoa, Milano 
 
Figura 31: Le relazioni causa/effetto tra i fattori critici di successo 
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Verificando il grado di attuazione delle varie azioni, riferite a ciascuna dimensione, con quanto 
stabilito a monte nel processo di pianificazione, si potrà realizzare un report “a ragnatela”come 
quello illustrato nello schema seguente: 
 
        Figura 32: Un esempio di report di Balanced Scorecard: 
 
Fonte: BREGAGLIO, L., LANZANI, W. (1999), ''Il sistema informativo per il controllo 
delle performance aziendali su bsc'', in DE MARCO M., SALVO V., LANZANI W. 




Nell’ambito della programmazione di ciascuna agenzia è opportuna l’adozione di un insieme di 
schede allo scopo di favorire l’attività di controllo ex ante, in itienere ed ex post.  Di seguito si 







Figura 33: Esempio di scheda sullo stato di attuazione di un obiettivo 
UNITA’ ORGANIZZATIVA: Ricerca e Sviluppo Tecnologico – Agenzia X  Codice: 19 
Azione Strategica: Diffusione di servizi in materia di Ricerca e Sviluppo Tecnologico Codice: 1.01 
Nr. 02 Peso: 25% Obiettivo: Sostegno a programmi di investimento delle 
imprese per l’innovazione  anche attraverso il sostegno alla 
domanda di servizi avanzati e qualificati, ivi compresa il 




Descrizione: Diffusione e consolidamento dell’Information Technology nell’ambito del territorio Regionale 
in attuazione del PRSE 2006-2010.  
Nr Azione Tempistica di riferimento 
 








            




2 Avvio nuovi 




            
            
 
 
    ??????? 
 
3 Creazione di 
bandi per nuove 
figure nell’ICT 
 
            
            
 
4 Partecipazione 
con stand a fiere 
del settore 
 
            
            
 







          Causa 
scostamento 
190101 Spese personale 
dipendente 
15.000.000 15.000.000            
190304 Spesa per corsi 
di formazione e 
aggiornamento 
22.000.000 23.000.000            
 
   ???????? 
TOTALE BUDGET 
FINANZIARIO 










Numero partecipanti a corsi     
Giornate di formazione complessive     
Voto medio al questionario di customer satisfaction     
Grado di raggiungimento dell’obiettivo 93,6 
 
Fonte: propria elaborazione da: CAMPORESI, R., CASTELLANI, M., FOSCHI, S. (2009), Il 
sistema di programmazione e controllo dell’Ente locale sugli organismi partecipati, Maggioli 






Si propone a questo punto lo schema grafico complessivo della proposta che dovrà essere valutata 
dai dirigenti regionali ed in particolare dal Comitato Tecnico di Direzione, per poi essere  sottoposta 







DG Organizzazione e Sistema 
informativo 
DG Bilancio e finanze 
DG Sviluppo Economico 
DG Politiche territoriali e 
ambientali 
DG Diritto alla salute e 
politiche di solidarietà 

























Clausole di governance 
Codici di comportamento 
Contabilità analitica 
Segmentazione per attività 
PROPOSTA DI “SISTEMA DI GOVERNANCE DEGLI ENTI DIPENDENTI” 
Fonte: Elaborazioni dell’autore  










































Il lungo excursus in quella che abbiamo definito la galassia amministrativa della Regione Toscana, 
ha permesso non solo di mettere a fuoco problematiche strettamente correlate all’oggetto della 
ricerca, ma anche di cogliere aspetti più generali che investono il ruolo politico, amministrativo e 
sociale dell’ente regionale. 
 
Le considerazioni sulla necessità di innovazione nei rapporti fra Regione e Enti Dipendenti portano 
inevitabilmente a ipotizzare cambiamenti di ben più ampia portata nel complesso apparato regionale; 
nell’ottica di realizzare un sistema complessivamente più rispondente ai criteri di efficienza, 
efficacia, economicità, che si traducono in “buon governo”: ovvero un governo regionale che 
soddisfa le esigenze della comunità sui temi sensibili quali: la salute, il lavoro, lo sviluppo 
economico, il sociale, l’ambiente, la cultura ecc. 
 
Focalizzandosi sul tema specifico della presente relazione, possiamo affermare che un’auspicabile 
revisione della relationship fra Regione e agenzie o società partecipate, non può prescindere 
dall’assunzione da parte della Regione delle funzioni di programmazione e controllo, dotandosi di 
adeguate strutture e competenze, divenendo una vera e propria holding. 
 
Le aspettative riposte nelle realtà operative esterne, in termini di autonomia manageriale, 
specializzazione nell’espletamento di particolari attività, implementazione delle politiche regionali, 
economicità e tempestività di intervento, non avranno piena realizzazione se non in presenza di un 
adeguato sistema di programmazione e controllo. 
 
Spetta agli organi politici della Regione, Giunta e Consiglio e alle singole direzioni definire 
strategie e politiche annuali e pluriennali che permettano alle agenzie di operare in linea con gli 
stessi, in un quadro che comprenda indicatori di performance multilivello attraverso i quali 
monitorare la propria attività. 
 
Senza un contributo di alto profilo, in termini strategici e di controllo, da parte della Regione, gli 
Enti Strumentali svolgono la propria attività perdendo di vista l’obiettivo del miglioramento delle 
performance. Limitando il controllo alle autorizzazioni di spesa e ai confronti tra bilanci preventivi 
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e consuntivi che, a causa delle reiterate integrazioni in corso d’opera hanno poco senso, la Regione 
adempie solo parzialmente al ruolo che le viene chiesto di svolgere. 
 
Nessuna delle Agenzie analizzate mostra importanti problematiche di governance interna; gli 
strumenti di contabilità economica sono adottati o sono in via di adozione, perseguendo l’obiettivo 
di una sempre maggiore “aziendalizzazione” degli enti stessi. Le criticità (rilevanti) che emergono 
sono riconducibili al rapporto con la Regione, con particolare riferimento ai seguenti aspetti: 
mancanza di criteri con i quali rivedere i finanziamenti erogati annualmente; assenza di indicatori di 
performance specifici per ciascuna realtà; difficoltà di istituire tavoli di confronto.  
 
L’accesso diretto alle agenzie, a scopo di integrare l’analisi documentale del contesto esaminato, e il 
confronto con le strutture interne della Regione, ha permesso di registrare la convergenza da parte 
di tutti i soggetti coinvolti nel sistema di relazioni sulla necessità di ripensare, anche considerando 
soluzioni di forte impatto (ad esempio il mantenimento in essere o meno di certe realtà, 
l’accorpamento di soggetti diversi, la reintegrazione di talune funzioni nelle direzioni interne, la 
modifica delle leggi istitutive degli enti, ecc.), l’insieme delle funzioni e dei processi che investono 
l’ambito delle realtà operative esterne.  
 
In definitiva questa galassia amministrativa, deve essere rimessa in discussione. Notevoli economie 
di gestione potrebbero emergere dalla riorganizzazione e dall’accorpamento di  strutture che 
svolgono funzioni assimilabili. Disegnata una rete snella di realtà strumentali esterne, la Regione 
dovrà svolgere pienamente le proprie funzioni di programmazione e controllo, dettando indirizzi di 
governance e operativi, che consentano agli enti di esprimere al meglio le loro capacità operative.  
 
La Regione dovrà impegnare le proprie risorse, soprattutto a livello politico, per ottenere un 
risultato in linea con le attese. E’ infatti di vitale importanza, per il tessuto economico toscano, 
composto per la maggior parte da piccole e medie imprese, soprattutto in questo momento di crisi 
che investe l’intero sistema, avere riferimenti istituzionali o comunque pubblici che supportano 
concretamente la loro attività nel contesto sempre più competitivo e globalizzato in cui si trovano 
ad operare. 
 
Se teoricamente venissero meno i presupposti per realizzare innovazioni significative nel sistema 
delle relazioni fra ente regionale ed Enti Dipendenti, con particolare riferimento alle realtà che non 
presentano Aree Strategiche di Intervento rilevanti, allora dovrebbe essere considerata l’ipotesi di 
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riportare all’interno delle direzioni centrali le funzioni e le attività delegate; oppure indire bandi di 
gara rivolti alle imprese private per l’affidamento delle attività e dei servizi che attualmente sono 
svolti dalle agenzie e dagli altri Enti Strumentali. 
 
Siamo all’inizio della legislatura e il nuovo governo regionale parte con una significativa riduzione 
del numero di assessori 89 , propedeutica ad un processo ben più ampio di riorganizzazione 
complessiva.  
 
Le parole di Enrico Rossi, neo-Presidente della Regione Toscana, “pensiamo che l'amministrazione 
debba essere più leggera, più veloce e costare anche meno ai cittadini'', alimentano le aspettative 
dell’intera comunità toscana sulle effettive possibilità di creare nuovo valore per il sistema–Regione. 
 
                                                 
89 Si veda a tal proposito quanto affermato dal nuovo Presidente della Regione Toscana, Enrico Rossi nella nota diffusa 
dall’Agenzia di stampa ASCA l’11 maggio 2010: “La riduzione del numero di assessori da 14 a 10 ha comportato, per 
la Regione Toscana, un risparmio di 1,5 milioni di euro all'anno. Lo ha annunciato il presidente della Regione Enrico 
Rossi, incontrando i giornalisti. ''Siamo passati da 14 a 10 assessori - ha ricordato Rossi -, è la giunta più corta d'Italia 
in rapporto alla popolazione e considerando anche le strutture degli assessorati questo ha comportato un risparmio di 
1,5 milioni di euro ''.La giunta ha anche deciso una ulteriore riduzione delle consulenze. ''Abbiamo ridotto il tetto di 
consulenze che possono essere attivate contemporaneamente da 15 a 10 - ha spiegato Rossi - e anche le consulenze che 
possono essere attivate dal presidente sono passate da 5 a 3 ”. Questo perché ha concluso Rossi, ''pensiamo che 









































Appendice A - La Check-List per la valutazione del sistema di 




Uno strumento utile per poter esprimere giudizi circa l’adeguatezza e l’affidabilità del Sistema di 
controllo di gestione è rappresentato dalla seguente check list, utilizzabile, previa adeguata 
“personalizzazione” in qualsiasi realtà aziendale: 
1. Adeguatezza: 
a. Nel loro insieme le informazioni prodotte dal SCG 
i. Consentono una misurazione chiara e univoca del raggiungimento degli 
obiettivi strategici? 
ii. Sono sufficienti ai fini del monitoraggio dell’andamento della società con 
riferimento alle variabili rilevanti ( fattori critici di successo e business risk)? 
iii. Permettono di tenere sotto costante osservazione i fattori di rischio noti e 
potenzialmente in grado di compromettere la profittabilità e la continuità 
aziendale? 
iv. Sono sufficienti a fornire un quadro esaustivo della situazione economico-
finanziaria della società e dei livelli di efficienza sia operativa sia d’impiego 
del capitale? 
v. Consentono di osservare lo stato di evoluzione del posizionamento 
competitivo e della soddisfazione dei clienti dell’azienda? 
vi. Consentono l’identificazione tempestiva dei fenomeni aziendali rilevanti e le 
relative cause e consentono di adottare opportune azioni correttive? 
vii. I report sono impostati secondo le dimensioni di analisi rilevanti (ASA o per 
prodotto)? 
viii. Le dimensioni di analisi sono effettivamente adeguate rispetto alla tipologia 
di business, alla complessità organizzativa e alle specificità del fabbisogno 
informativo del management? 
ix. Sono individuati e formalizzati degli indicatori (key performance indicators) 
in relazione ai fattori critici di successo e ai business risk individuati in sede 
di pianificazione strategica? 
                                                 
90 Questa parte rappresenta una rielaborazione sintetica di: BORSA ITALIANA (2003). Guida al sistema di controllo di 
gestione, Milano, pagg. 37-40 
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1. Hanno adeguato valore segnaletico? 
2. Sono indicatori collegati alla generazione di valore? 
3. Sono di facile e univoca interpretazione? 
4. Sono definiti per ogni KPI livelli di confronto/obiettivo? 
x. Ci sono altre informazioni, rilevanti per la gestione, non prodotte dal sistema 
e quale rischio comporta il mancato monitoraggio? 
xi. La produzione delle informazioni e dei report è sufficientemente tempestiva 
per la rilevazione dei fenomeni significativi e per consentire l’adozione di 
azioni correttive? 
xii. La frequenza di produzione dei report è adeguata al tipo di attività svolta, ala 
natura dei FCS e dei business risk identificati e alla loro variabilità? 
xiii. Ogni report è sempre riconducibile ad almeno un destinatario con idonea 
responsabilità e capacità decisionale. 
b. Soggetti responsabili: 
i. Esiste una chiara definizione delle responsabilità in merito al SCG? 
ii. I livelli di responsabilità individuati sono adeguati? 
c. Capacità evolutiva del sistema: 
i. Sono state valutate le necessarie azioni di adeguamento del sistema in 
rapporto ai piani di sviluppo previsionali? In particolare: 
1. La struttura dedicata al reporting è adeguata rispetto ai piani 
previsionali? 
2. Il sistema informativo è in grado di supportare l’introduzione di 
report nuovi e diversificati? 
2. Affidabilità: 
a. Formalizzazione: 
i. Esiste un documento descrittivo del SCG e delle procedure interne di 
funzionamento del sistema? 
ii. Sono chiaramente definiti i seguenti punti? 
1. Obiettivo e oggetto del sistema; 
2. Rappresentazione dell’organizzazione; 
3. Struttura e articolazione del sistema ( processi di pianificazione 




4. Elenco dei report e dei documenti aziendali prodotti dal sistema con 
esplicita indicazione dei soggetti responsabili e dei soggetti 
utilizzatori, delle regole di accesso e del timing di produzione; 
5. Fonti delle informazioni; 
6. Progetti in corso di realizzazione; 
7. Approvazione del documento descrittivo interno del SCG da parte del 
consiglio di amministrazione e individuazione del responsabile 
operativo; 
b. Struttura del sistema di reporting e completezza delle informazioni incluse nel report: 
i. Sono disponibili tutti i report previsti dal documento descrittivo interno? 
ii. Sono incluse le informazioni sul contesto ambientale previste dal documento 
descrittivo interno (ad esempio, dati sull’andamento di settore, dati 
macroeconomici, quota di mercato, andamento dei competitor)? 
iii. Sono incluse le situazioni economiche e patrimoniali previste dal documento 
descrittivo interno secondo gli schemi prestabiliti? 
iv. Sono effettuati i confronti con i dati previsionali e storici secondo schemi 
comparabili e riconducibili agli schemi di bilancio? 
v. Sono inclusi i KPI identificati nel documento descrittivo interno secondo le 
modalità previste? 
vi. I KPI sono determinati come descritto nel documento descrittivo interno ed 
esprimono il valore segnaletico richiesto? 
vii. I KPI prodotti coprono le dimensioni di analisi individuate nel documento 
descrittivo interno? 
viii. Sono presenti adeguati commenti alle informazioni riportate sia di natura 
economico-finanziaria sia di natura gestionale? 
c. Diffusione e timing dei report all’interno della società: 
i. I report sono effettivamente diffusi presso gli utilizzatori come previsto nel 
documento descrittivo interno? 
ii. Vi sono utilizzatori che non ricevono i report previsti? 
iii. Quale è il grado di utilizzo dei report? 
iv. Vengono individuate azioni da intraprendere? Tali azioni sono 
adeguatamente comunicate alle persone incaricate di metterle in atto? 
v. Che tipo di attività di follow-up viene effettuata? 
vi. I report sono prodotti secondo la tempistica e la frequenza prevista? 
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d. Integrazione con i sistemi informativi e affidabilità delle informazioni: 
i. Le fonti d’informazione esterne sono citate, rintracciabili all’interno della 
società e riconducibili ai supporti documentali? 
ii. Le fonti interne da cui sono tratte le informazioni sono citate e rintracciabili? 
iii. I KPI sono calcolati secondo le modalità previste e in modo costante nel 
tempo? 
iv. Riguardo alle situazioni economiche infrannuali: 
1. le situazioni economiche e patrimoniali infrannuali sono redatte 
secondo i principi contabili applicati al bilancio? 
2. I valori esposti sono riconciliabili con situazioni della contabilità 
generale? 
3. Le riconciliazioni sono incluse nei report e sono attendibili? 
4. Le stime effettuate sono chiaramente indicate e motivate? 
v. Riguardo alle situazioni previsionali: 
1. Le assunzioni alla base della situazione previsionale sono chiaramente 
espresse e illustrate? 
2. Le assunzioni di base sono coerenti con le indicazioni emerse in fase 
di pianificazione strategica? 
3. Sono effettuate analisi di sensibilità a fronte dell’eventualità di 
scostamenti di parametri chiave (cambi di riferimento, tassi 
d’interesse, prezzi di commodity)? 
4. La procedura di formazione dei dati previsionali coinvolge le 
principali funzioni aziendali in merito alla determinazione delle voci 
principali di ricavi e di costi? 
5. Sono inclusi e illustrati i piani d’investimento sottostanti? 
vi. Sono elaborate adeguate previsioni per la determinazione dell’andamento del 
capitale circolante? Le assunzioni alla base di tali previsioni son esplicitate? 
vii. Sono elaborate previsioni circa l’area finanziaria coerenti con le aspettative di 
cash flow? 
viii. Sono valutate le variabili fiscali che interessano la società? 
ix. Sono valutati gli aspetti collegati al mercato finanziario? Ogni aspetto 





e. Integrazione con i sistemi informativi ed informatici: 
i. Quale è il grado di integrazione fra i diversi sistemi informativi aziendali? 
ii. Quali sono i sistemi informatici della società (c.d. hardware)? 




































Nell’ambito del presente lavoro sono state effettuate interviste dirette ai referenti di APET91 , 
ARTEA92, ARSIA93 e Sviluppo Toscana94. Di seguito è esposto il format del questionario discusso 








1. Analizzando l’esperienza anglosassone, nella quale le agenzie si sono 
sviluppate, è emerso che le ragioni profonde alla base della creazione di 
tali realtà possono essere ricondotte alle seguenti: dare autonomia 
manageriale ad entità dotate di funzioni specializzate; disaccoppiamento 
tra la definizione e l’implementazione delle politiche di indirizzo, 
definire collaborative partnership tra diverse strutture ai vari livelli 
organizzativi. In base a queste ragioni, analizzando la vostra realtà, quali 
sono state le motivazioni di base che hanno spinto la Regione a 
costituirla? Sono tutt’oggi valide? 
 
2. Le Agenzie, in generale, possono caratterizzarsi per tre livelli di 
autonomia: strategica, organizzativa e finanziaria. Di questi tre livelli, 
nelle leggi istitutive emerge che esiste una autonomia esclusivamente 
amministrativa, organizzativa e contabile, quindi essenzialmente 
organizzativa in senso ampio. E’ realmente cosi oppure l’agenzia 
concorre in una qualche misura a definire propri piani strategici? Può 
ricercare finanziamenti in modo autonomo? Può operare con il mercato? 
 
3. Alla luce delle criticità emerse nei rapporti tra il “principal e l’agent” 
nella famosa teoria dell’Agenzia di Jensen e Meckling, quali: 
l’eccessiva libertà di manovra che le agenzie si sono prese una volta 
vistesi riconoscere autonomia operativa e la crescente incapacità di 
ministeri e dipartimenti di fornire guida politica, unita ad una chiara 
visione dei risultati raggiunti da tali soggetti; quali, secondo voi 
dovrebbero essere gli interventi che la Regione, in collaborazione con 
l’agenzia dovrebbe porre in essere per una migliore gestione dei 
rapporti? 
                                                 
91 Intervista diretta a Filippo Gabbani, dirigente “Programmazione e Servizi Avanzati” e a Laura Morelli, dipendente 
dell’ufficio Programmazione, realizzata in data 8 aprile 2010 presso gli uffici di APET siti in Via Vittorio Emanuele II 
62/64 a Firenze. 
92 Intervista diretta a Irene Duchi, responsabile “Internal Audit” e a Paola Sacchetti, responsabile “Gestione operativa e 
finanziaria dell’agenzia”, realizzata in data 13 aprile 2010; Intervista diretta a Giuseppe Cortese, Direttore in data 22 
aprile 2010. Entrambe le interviste sono state  presso gli uffici di ARTEA siti in Via San Donato 42/41 a Firenze. 
93 Intervista diretta a Maria Grazia Mammuccini, Direttore in data 5 maggio 2010 presso gli uffici di ARSIA siti in Via 
Pietrapiana 30 a Firenze. 
94 Intervista diretta a Geris Musetti, Amministratore Delegato, realizzata in data 22 aprile 2010 presso gli uffici della 







1. Quale è il vostro organigramma, con particolare riferimento ai referenti 
della programmazione e controllo? 
 
2. Quali sono i criteri con i quali vengono stabiliti i finanziamenti erogati 
dalla Regione e dagli altri soggetti finanziatori? 
 
3. Quale è il ruolo del collegio dei revisori all’interno degli organi 
dell’agenzia? 
 
4. Possono essere identificate distinte Aree strategiche di Intervento (ASI), 
ovvero distinte combinazioni di servizi e target di utenti beneficiari che 
presentino regole e finalità operative comuni? 
 




1. Esiste una contabilità di tipo economico o di tipo finanziario? 
 
2. Il sistema di controllo di gestione proposto dalle best practice del 
mondo privato prevede tre elementi costitutivi: Costruzione della mappa 
delle responsabilità; strumenti tecnico-contabili per il ciclo della 
programmazione e quello del controllo; sistema di reporting 
multidimensionale. Nella vostra realtà quale è la struttura del sistema di 
controllo di gestione? Sono state introdotte rispettivamente: contabilità 
analitica, budget, analisi degli scostamenti e reporting? 
 
3. Quale è il collegamento con la programmazione regionale? Ovvero 
quali sono i documenti che indirizzano la vostra attività?  
 
4. Quali osservazioni ponete in riferimento alle proposte strutturali e di 
contenuto realizzate nella presente relazione? 




1. Nel corso della legislatura appena trascorsa si è più volte parlato di 
riorganizzazioni. Alla luce delle difficoltà con le quali queste sono 
portate avanti, quali scenari futuri possono, ad oggi, essere ipotizzati per 
la vostra agenzia/società? 
 
2. In futuro, dovendo scegliere la forma giuridica di possibili nuovi 
soggetti, quali sono secondo voi i vantaggi e gli svantaggi dell’ agenzia 
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